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1. Veenendaal als scharnier in de regio

“Veenendaal heeft zich door versterking van haar rol als regionaal centrum voor Zuidoost Utrecht ontwikkeld als sterke partner in twee regio’s. Er is in de afgelopen decennia een actieve, op resultaat gerichte samenwerking binnen Zuidoost Utrecht en in de WERV tot stand gekomen. Al in 2005 bestond het besef dat je met z’n vieren (WERV) en zessen (Zuidoost Utrecht) meer voor elkaar kunt krijgen dan ieder voor zich.”
Strategische Visie Veenendaal 2025, p 7

Het bovenstaande citaat is één van de ambities van de gemeente Veenendaal uit de Strategische Visie Veenendaal 2025. Samen sterk staan, dat is één van de dingen die Veenendaal binnen deze visie bereikt wil hebben in het jaar 2025. De gemeente wil zichzelf en haar omgeving versterken door een krachtige en actieve rol te spelen (bij de samenwerking) in de beide regio’s. Hierbij acht Veenendaal deze regionale samenwerking nodig voor de eigen ontwikkeling en die van haar omgeving. In Nederland zijn er echter veel verschillende zienswijzen over beste manier waarop regionale samenwerking dient plaats te vinden.
1.1 Regionale samenwerking in Nederland

Al enige decennia is regionale samenwerking tussen lokale overheden een bron van voortdurende onenigheid en discussie. Vrijwel alle betrokkenen bij lokale overheden zien in dat samenwerking en afstemming tussen gemeenten hun prestaties en taakuitvoering sterk kan verbeteren. Hoe er aan deze regionale samenwerking vorm gegeven dient te worden en over vrijwel al het andere, is overeenstemming echter ver te zoeken. Zo is er onenigheid over de vraag op welke schaal samenwerking het beste plaats kan vinden? Moet samenwerking verplicht opgelegd worden? Moet samenwerking functioneel of territoriaal georganiseerd worden? Moet één samenwerkingsverband zoveel mogelijk taken combineren of kunnen gemeenten voor elke taak een apart, optimaal verband opzetten? Welke verplichtingen en voorwaarden mogen provincie en rijk daarbij opleggen? 
Een belangrijke vraag die door al deze discussies heen loopt is de vraag of de huidige bestuurlijke hoofdstructuur, het zogenaamde ‘Huis van Thorbecke’ bestaande uit rijk, provincies en gemeenten, wel adequaat is voor de huidige bestuurlijke problematiek. Kan deze problematiek door regionale samenwerking tussen gemeenten voldoende aangepakt worden? Of moet er, voor een effectieve aanpak van regionale problemen, een aparte nieuwe, regionale bestuurslaag gecreëerd worden die bevoegdheden overneemt van het provinciale en lokale bestuur. Of moet de bestuurlijke hoofdstructuur nog drastischer aangepast worden voor het oplossen van regionale problemen?
In de afgelopen decennia is er op deze vragen op verschillende momenten een verschillend antwoord gegeven. Zo was één van de meest ambitieuze voorstellen het plan voor het instellen van stadsregio’s in de tweede helft van de jaren negentig. Uiteindelijk is het Huis van Thorbecke echter onaantastbaar gebleken voor grote wijzigingen, zijn ambitieuze reorganisatieplannen nooit doorgegaan en dient regionale problematiek te worden opgelost door samenwerking van lokale overheden. Voor regionale samenwerking is de Wet Gemeenschappelijke Regelingen (de Wgr) van kracht die oorspronkelijk uit 1950 dateert maar die sindsdien (in 1984 en 2006) enkele grote aanpassingen heeft gehad.
Bijkomende complicatie is het feit dat de theorie achter het Huis van Thorbecke uitgaat van territoriaal gebaseerde overheden met een open huishouding die hun (democratische) legitimatie vinden in verkiezingen door de inwoners van het eigen grondgebied. De stem van deze inwoners of burgers dient bindend te zijn voor gemeentelijke overheden en afspraken met partners mogen hieraan geen afbreuk doen. Bindende samenwerking kan de autonome bevoegdheden van gemeenten beknotten net zo als een regionale, vierde bestuurslaag van functionele bestuursorganen. Beiden kunnen afdoen aan de democratische legitimatie van het openbare bestuur evenals aan de overzichtelijkheid ervan. In de praktijk hebben gemeenten zelf relatief veel vrijheid om naar eigen inzicht samen te werken. Daarbij is er, zeker voor de wetswijziging van 2006, niet altijd de binnen de Wgr geprefereerde manier gevolgd. Dit gaat ook op voor de gemeente Veenendaal.
1.2 Niet kiezen maar scharnieren

Veenendaal ligt in het grensgebied van twee regio’s en wil niet de keuze maken om maar in één van de beide regio’s samen te werken. Als onderdeel van de regio Zuidoost-Utrecht heeft de gemeente vooral een opvangtaak voor wonen, werken en voorzieningen. Daarnaast neemt Veenendaal sinds enkele jaren deel aan het samenwerkingsverband WERV (Wageningen, Ede, Rhenen en Veenendaal). Deze vier gemeenten in het grensgebied van de provincies Utrecht en Gelderland zijn in 2001 een samenwerkingsverband aangegaan voor een coherente ruimtelijke ontwikkeling. Er wordt binnen dit verband ook gezamenlijk beleid ontwikkeld betreffende o.a. economie, volkshuisvesting, mobiliteit en ruimtelijke ordening. 

Veenendaal heeft een belangrijke positie in beide regio’s en kiest er daarom bewust voor om in beide regio’s samen te werken. Veenendaal heeft de ambitie om een zogenaamde ‘scharnierfunctie’ te vervullen tussen deze beide regio’s. Hierachter schuilt de gedachte dat Veenendaal en de beide regio’s naar een hoger plan getild kunnen worden bij een goede afstemming van de rol van Veenendaal in de beide regio’s. Zuidoost-Utrecht en WERV zouden elkaar kunnen aanvullen doordat ontwikkelingen binnen de beide regio’s dan op elkaar afgestemd worden. Dit zou ook de positie van Veenendaal verbeteren en versterken. Hoe dit precies praktisch vorm krijgt in de regionale samenwerking en wat deze scharnierfunctie nu precies inhoudt, daarover bestaat echter geen helder beeld en verschillen de meningen binnen Veenendaal.
1.3 Scharnieren in de praktijk van regionale samenwerking

Wat is deze scharnierfunctie nu precies en hoe past deze functie binnen de praktijk van regionale samenwerking in Nederland, dat is de vraag in deze scriptie. Dit onderzoek is tot stand gekomen aan de hand van een stage bij de gemeente Veenendaal. Het doel van deze stage was beschrijvend (wat is de scharnierfunctie van Veenendaal precies) en exploratief (hoe kan de gemeente aan deze functie praktisch invulling geven). Binnen de stage zijn deze vragen in een rapport voor de gemeente beantwoord. In dit onderzoek wordt Veenendaal, aan de hand van de gelopen stage, gebruikt als case study om een beter beeld te krijgen van de praktijk van regionale samenwerking. Kan een gemeente meerwaarde creëren door deel te nemen aan meerdere samenwerkingsverbanden? 
Het onderzoeksdoel in deze scriptie is iets meer omvattender dan het onderzoeksdoel van de stage. Naast de vraag wat scharnierfunctie van Veenendaal precies is en hoe de gemeente Veenendaal dit zelf het beste kan invullen wordt deze scharnierfunctie ingekleurd binnen de context van de bestaande Nederlandse praktijk van regionale samenwerking. Veenendaal is met haar ambitie een scharnierfunctie te vervullen beslist niet slechts een geïsoleerd geval in de Nederlandse context. Een ander voorbeeld is te vinden in dezelfde regio. De gemeente Zeist, aan de westkant van de regio Zuidoost-Utrecht, heeft de ambitie te scharnieren tussen deze regio en de Bestuur Regio Utrecht waarvan het ook deel uitmaakt. Voor dit doel wil ik de volgende vraagstelling beantwoorden:
Wat houdt de scharnierfunctie van Veenendaal in en hoe draagt deze bij aan de regionale samenwerking van Veenendaal en de door de gemeente gewenste versterking van haar positie?
Om op deze vraag antwoord te geven is het nodig te weten wat de scharnierfunctie inhoudt, in welke lokale en regionale setting deze ingevuld wordt, wat de nationale context op het gebied van regionale samenwerking is en welke doelen Veenendaal wil bereiken met samenwerken en scharnieren. Om de hoofdvraag helder en zo volledig mogelijk te beantwoorden is deze opgesplitst in de volgende deelvragen:

· Wat is de scharnierfunctie van Veenendaal, hoe kan deze functie theoretisch gedefinieerd worden?

· Wat wil Veenendaal bereiken met haar scharnierfunctie en met regionale samenwerking?

· Hoe past een dergelijke scharnierfunctie binnen de context van regionale samenwerking, welke relatie hebben deze twee?

· Hoe kan Veenendaal aan de scharnierfunctie vorm geven om haar doelen te verwezenlijken in de praktijk van WERV en Zuidoost-Utrecht?
Momenteel is weinig zicht op de vraag hoe gemeenten zich dienen op te stellen als zij deel uit willen maken van meerdere regionale samenwerkingsverbanden. Door de hoofd- en deelvragen te beantwoorden kan worden uitgezocht hoe deelname aan meerdere verbanden voor gemeenten meerwaarde op kan leveren.
1.4 Werkwijze en opzet 

Om de hoofdvraag en de deelvragen te beantwoorden is er gekozen voor een elkaar aanvullende combinatie van literatuuronderzoek en het afnemen van interviews met betrokkenen uit Veenendaal en de beide regio’s. De onderzoeksmethode en werkwijze zullen uitvoerig worden besproken in het vierde hoofdstuk. In dit eerste hoofdstuk is uiteengezet wat het onderzoeksonderwerp is van dit onderzoek en is de vraagstelling geformuleerd. Tot slot van dit hoofdstuk zal hier kort uiteengezet worden hoe de rest van deze scriptie vorm gegeven zal worden.
Het begrip scharnierfunctie is niet een bestaande theoretische term maar is voortgekomen uit de praktijk. Het is ontstaan doordat het herkend werd uit de Veenendaalse gemeentelijke bestuurskundige praktijk van de regionale samenwerking. Daarom is er voor gekozen om eerst de setting weer te geven waaruit de term voortkomt voordat er daadwerkelijk op het onderzoek zelf wordt ingegaan, zodat de lezer al aan het begin van het onderzoek een beeld heeft bij de term scharnierfunctie. Het tweede hoofdstuk zal in dit onderzoek daarom niet bestaan uit het theoretische kader waarbinnen de vraagstelling geplaatst dient te worden. Deze theorie zal het derde hoofdstuk beslaan terwijl in het tweede hoofdstuk de setting geschetst zal worden waarin Veenendaal haar scharnierfunctie vervullen wil. Er zal een korte achtergrond geschets worden van Veenendaal en er zal een beschrijving gegeven worden van de beide regio’s en de rol van Veenendaal in die beide regio’s. 
In het vierde hoofdstuk zal de theorie worden geoperationaliseerd en zal uiteengezet worden voor welke methode er bij dit onderzoek gekozen is. In het vijfde hoofdstuk zal beschreven worden hoe de scharnierfunctie van de casus Veenendaal naar voren komt uit de beleidsdocumenten en de afgenomen interviews. Deze beschrijvingen uit de beleidsdocumenten en de afgenomen interviews zullen in het zesde hoofdstuk naast elkaar worden gehouden en worden geanalyseerd zodat in het zevende hoofdstuk de hoofdvraag beantwoord kan worden en er aan de hand van deze conclusie aanbevelingen kunnen worden gedaan voor de invulling van de Veenendaalse scharnierfunctie.
Voordat we ons kunnen verdiepen in deze scharnierfunctie van Veenendaal is het belangrijk eerst een helder beeld te schetsen van de gemeente Veenendaal en de regionale en nationale context waarin zij haar scharnierfunctie vervullen wil.

2. Tussen Veluwe en Heuvelrug, Ruhr en Randstad


“Veenendaal werkt verder aan haar functie als regionaal centrum met een actieve ‘scharnierfunctie’. Veenendaal is aantrekkelijk als winkelhart, groenste stad, fietsstad, stad van ondernemers, groenstedelijk woonmilieu, divers werkmilieu en als stad met centrumvoorzieningen voor cultuur, onderwijs en sport. Deze troeven blijven permanent onderhoud vergen, vanwege concurrentie van elders.

Een sterke positie van Veenendaal in de ene regio is goed voor de andere regio. Bestuurlijke afspraken over regionale ontwikkelingen (complementariteit, projectagenda’s) tillen de regio naar een hoger plan.” 
Strategische Visie Veenendaal 2025, p 38

Dit hoofdstuk bestaat uit een schets van Veenendaal en de omgeving waarin zij gelegen is en samenwerkt met andere gemeenten. Doel van dit hoofdstuk is het schetsen van de achtergrond waaruit de term scharnierfunctie ontstaan is en het creëren van een helder beeld in welke setting deze scharnierfunctie herkend is. Hierbij zullen de belangrijkste kenmerken van het huidige Veenendaal en hun historische ontwikkeling de revue passeren. Vervolgens komt de regionale context van de gemeente aan bod. In welke regionale verbanden opereert Veenendaal en hoe is er in het verleden samengewerkt in de regio. Aan het einde van het hoofdstuk kunnen we kijken welke rol de scharnierfunctie van Veenendaal binnen deze setting speelt en welke meerwaarde Veenendaal wil bereiken met de invulling van deze scharnierfunctie en de regionale samenwerking in zijn geheel.

2.1 Van christelijke veenkolonie tot regionale centrumstad

Veenendaal is oorspronkelijk, rond het jaar 1550, ontstaan als kolonie voor het steken van turf. Sinds 1795 is het een zelfstandige gemeente maar dat gold slechts voor het Stichtse of Utrechtse deel van Veenendaal. Pas vanaf 1960 hoort hier ook het zogenoemde Gelders Veenendaal bij, dat voorheen deel uitmaakte van de gemeente Ede. In de 19e eeuw is de industrie in Veenendaal opgekomen. Met name de textielindustrie en de sigarenindustrie zorgden voor een sterke groei van Veenendaal. Vanaf de jaren zestig begon de industrie uit de gemeente te verdwijnen richting ontwikkelingslanden. Dit paste in een algemene trend van een vlucht van arbeidsintensieve industrie uit de ontwikkelde economieën naar lagelonenlanden.

Het verdwijnen van de industrie had een groeiende werkloosheid tot gevolg, maar ondanks dat nam de groei van Veenendaal een grote vlucht. Niet alleen had de gemeente vanaf de Tweede Wereldoorlog ingezet op een grotere verscheidenheid in de werkgelegenheid en kent de gemeente een sterke traditie van ondernemen. Maar door de samenvoeging van de beide (Stichtse en Gelderse) gedeelten van Veenendaal en de toevoeging van nieuw grondgebied van Rhenen en Renswoude ontstond er ook een gemeente die serieus werk kon maken van volkshuisvesting en werkgelegenheidsbeleid. Daarnaast kreeg de gemeente vanaf 1966 een regionale opvangtaak toebedeeld op het gebied van volkshuisvesting (Hogenstijn en Van Middelkoop, 2008: 209).
Veenendaal werd aangewezen als regionale opvanggemeente om de vraag naar woningen voor het zuidoosten van Utrecht op te vangen. Het rijk en de provincie Utrecht wilden deze streek qua ruimtelijke ontwikkeling ontzien om het landelijke karakter ervan te behouden. De gemeente zou door deze opvangtaak en de eigen natuurlijke groei volgens de Tweede Nota Ruimtelijke Ordening uit 1966 en de Nota Volkshuisvesting van 1972 een groeikern worden met een toekomstige omvang tussen de 65.000 en 130.000 inwoners (Tweede Nota Ruimtelijke ordening, 1966 Kaart II). 

Mede door deze opvangtaak heeft Veenendaal nu een bijzondere positie als een gemeente met een bijzonder grote bebouwingsgraad van het eigen beperkte landoppervlak. Sinds het jaar 1960 is het aantal inwoners gegroeid van ongeveer 23.000 tot ruim 62.000 in het jaar 2008. Ter vergelijking, als heel Nederland dezelfde bevolkingsdichtheid zou hebben dan waren er 125 miljoen Nederlanders. Dit aantal zal waarschijnlijk nog groeien tot ongeveer 70.000 door de ontwikkeling van de nieuwste wijk Veenendaal-Oost in de periode 2008-2012. Keerzijde van deze groei is het ontbreken van buitengebied binnen de gemeentegrenzen, behoudens een smalle strook Binnenveld aan de oostkant van Veenendaal. 

Als regionale opvanggemeente heeft de gemeente niet alleen een opvangtaak voor wonen, maar ook voor werk en voorzieningen. Daardoor is de gemeente niet alleen in inwoneraantal sterk gegroeid, maar ook in haar aanbod van werkgelegenheid en voorzieningen. Vooral het winkelaanbod van Veenendaal is groot. In 2004 werd het centrum van Veenendaal uitgeroepen tot het beste winkelcentrum van Utrecht en in 2005 tot vijfde winkelcentrum van de Randstad. Met het nog te bouwen project Brouwerspoort wordt dit winkelaanbod nog versterkt. Zo wil de gemeente een van haar sterkste punten: een compact, overzichtelijk en bereikbaar centrum, versterken om ook in de toekomst haar sterke winkelpositie te handhaven (SVV2025, 2005: 5). 

Ondanks deze sterke groei wil de bevolking de dorpse mentaliteit van Veenendaal graag handhaven. Om deze reden wil men bijvoorbeeld voorzichtig zijn met hoogbouw in de gemeente. Traditioneel was Veenendaal een hechte en veelal gesloten gemeenschap. Naast haar industriële imago en een bijbehorende mentaliteit van aanpakken, was deze gemeenschap sterk christelijk. De meeste Nederlanders denken dan ook aan Veenendaal als een relatief klein dorp in de zogenoemde “bible-belt” en het is ook zo dat de gemeente vergeleken met het Nederlandse gemiddelde een sterke protestantse cultuur heeft (Hogenstijn en Van Middelkoop, 2008: 218-225). Maar Veenendaal is niet meer het kleine dorp van vroeger en is niet alleen te karakteriseren als christelijk.

2.2 De regio rond Veenendaal

Veenendaal heeft een erg gunstige ligging. Met ruim 60.000 inwoners is Veenendaal een middelgrote stad, gelegen in het midden van het land. Samen met Ede en Wageningen vormt het een relatief dichtbevolkte halve ring rond het landelijke open Binnenveld in de verder grotendeels groene en landelijke omgeving tussen Utrecht en Arnhem. Ondanks de hoge bevolkingsdichtheid van de gemeente is er meer dan voldoende groen binnen handbereik door de centrale ligging tussen de nationale parken van de Veluwe en de Utrechtse Heuvelrug, streken die verder gekenmerkt worden door landelijke woonkernen en buitenverblijven.



Door deze groene omgeving waarin Veenendaal ligt lopen echter ook de A12 en de spoorweg tussen de Randstad en het Ruhrgebied. Samen vormen deze (internationale) verbindingswegen een zogenaamde corridor tussen Utrecht en de Randstad aan de westkant en het Knooppunt Arnhem-Nijmegen (KAN) en het Ruhrgebied aan de oostkant. Door de ligging op deze corridor zijn de kansen voor economische ontwikkeling in de regio erg groot. Bedrijven vestigen zich graag aan zulke corridors door de combinatie van goede logistieke mogelijkheden, een goede ‘kennisinfrastructuur’ en de nabijheid van de sterk verstedelijkte agglomeraties die toeleveranciers, (hooggeschoolde) arbeidskrachten en afzetmarkten bieden. In haar omgeving heeft Veenendaal vooral banden met de gemeenten in de WERV en in Zuidoost-Utrecht (zie tabel). 
	WERV
	Zuidoost-Utrecht

	Ede
Rhenen

Veenendaal

Wageningen

	107.686

  18.779

  61.796

  36.215

______________
224.476
	Renswoude

Rhenen

Utrechtse Heuvelrug

Veenendaal

Wijk bij duurstede

Zeist


	   4.482

 18.779

 48.979

 61.796
 23.306

 60.488
______________
217.830


Bevolkingsaantallen per regio per 1 januari 2008. Bron: www.cbs.nl 

2.3 WERV: een wervend perspectief

De samenwerking in de WERV is ontstaan in maart 2002. De gemeenten Wageningen, Ede, Rhenen en Veenendaal tekenden in die maand een vierjarig samenwerkingsconvenant met elkaar. De directe aanleiding was de Vijfde Nota Ruimtelijke Ordening waarin werd gesproken over nationale en regionale stedelijke netwerken. De WERV gemeenten wilden een regionaal stedelijk netwerk vormen op de corridor tussen de grote agglomeraties Randstad en KAN. 

Al in de jaren negentig hadden deze vier gemeenten samengewerkt aan een gezamenlijk beleidsplan voor het Binnenveld en de ontwikkeling van dit Binnenveld werd dan ook een van de belangrijke punten in de WERV-samenwerking. Het oorspronkelijke doel van deze samenwerking was, aldus de inleiding van ‘Kansrijk Carré’, WERV-convenant 2008-2010; “het gezamenlijk ontwikkelen van een visie op de stedelijke ontwikkeling van de regio met daaraan gekoppeld een beeld van de mobiliteit en bereikbaarheid van en naar de WERV-regio”. Het had dus vooral een ruimtelijke invulling. In dit vervolgconvenant zijn de doelen van de samenwerking ook uitgebreid naar andere onderwerpen.

De bestuurlijke coördinatie van deze samenwerking is in handen van het Bestuurlijk Overleg, bestaande uit een wethouder uit elke gemeente en een burgemeester als voorzitter. Dit overleg is door de gemeenten gemandateerd jaarlijks een projectagenda aan de gemeenteraden voor te leggen en de vastgestelde projectagenda uit te voeren. Deze jaarlijkse projectagenda geeft de inhoudelijke samenwerking vorm en wordt door de vier gemeenteraden vastgesteld.

Het kader waarbinnen het Bestuurlijk Overleg mag opereren, de begroting en de projectagenda, wordt bepaald door de gemeenteraden en niet door een intergemeentelijke volksvertegenwoordiging. Wel is er een intergemeentelijke WERV-commisie bestaande uit acht leden, twee uit elk van de gemeenten. Deze commissie vervult een klankbord- en informatiefunctie tussen de gemeenteraden en het Bestuurlijk Overleg. De directe controle op de samenwerking ligt dus bij de gemeenten. De WERV-samenwerking is nadrukkelijk een vrijwillige samenwerking en is niet gegoten in de vorm van een Wgr-verband.

In de WERV-samenwerking wordt er uitgegaan van de complementariteitgedachte. Als regionaal stedelijk netwerk kunnen de vier gemeenten afspraken maken hoe ze elkaars sterke kanten optimaal kunnen benutten en aanvullen. Door de eigen karakteristieken te versterken en op elkaar aan te passen kunnen de gemeenten samen een kwalitatief hoogstaande en complete regio vormen met veel potentie voor economische en ruimtelijke groei en ontwikkeling. De verschillende gemeenten hebben hierbij de volgende karakteristieken:

· Wageningen:
Kennisstad (Life Sciences en Food Valley)

· Ede:

Bovenlokale voorzieningen

· Rhenen:

Recreatie en Toerisme

· Veenendaal:
Winkelhart met bovenregionale uitstraling

Meer recentelijk in 2003 is in Wageningen het concept Food Valley ontstaan, een vrij nieuw economische en innovatief concept dat beoogt van de Wageningse regio te maken wat Silicon Valley is voor de Amerikaanse computerindustrie. Inmiddels geniet Food Valley landelijke en ook internationale bekendheid en is het een steeds grotere rol gaan spelen in de WERV. Met Food Valley wil de WERV regio zich nationaal en internationaal profileren als hét kennis- en innovatiecentrum in de ‘agrifoodsector’. De drijvende kracht achter Food Valley is de WUR (Wageningen Universiteit en Researchcentrum) In samenwerking met het bedrijfsleven wordt hier kennis omgezet in innovatieve bedrijvigheid. Dit creëert nieuwe innovatieve bedrijvigheid maar trekt ook bedrijven uit de agrifoodsector aan richting de Gelderse Vallei.
2.4 Gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht
De huidige samenwerking in Zuidoost-Utrecht (ook wel ZOU genoemd) is pas recent op gang gekomen, maar Veenendaal heeft al lang een belangrijke rol in deze regio. Sinds 1966 heeft Veenendaal de al eerder genoemde opvangtaak voor wonen en voorzieningen die de gemeente ook in het huidige streekplan vervult. De provincie Utrecht heeft aangegeven dat ze graag ziet dat Veenendaal deze functie ook in het volgende streekplan na 2015 blijft vervullen. Tegelijk vervult de gemeente ook een centrumrol, met name voor het gebied ten oosten van Zeist, door haar grote omvang en vele voorzieningen in een regio met veel kleine landelijke kernen.

Tot 1996 maakte Veenendaal deel uit van het Streekverband Zuid-Oost Utrecht, samen met dertien andere gemeenten. In dat jaar werd dit verband opgeheven omdat de meeste van die dertien gemeenten opgingen in de nieuwe Bestuur Regio Utrecht (BRU). Alleen de drie VRR-gemeenten (Veenendaal, Rhenen en Renswoude) gingen niet over naar deze regio. Bedoeling was dat deze VRR-gemeenten deel uit zouden gaan maken van een nieuw te vormen regio Eem en Vallei. Deze was echter slechts een kort leven beschoren. Binnen enige jaren, in het jaar 2000, traden een aantal van deze gemeenten echter alweer uit het BRU toen de toenmalige minister van Binnenlandse Zaken Dijkstal de ontwikkeling van deze en andere regio’s naar stadsregio’s stopzette. De diversiteit van gemeenten en de schaal van het samenwerkingsverband waren dan ook erg groot zodat het lastig was tot gezamenlijk beleid te komen.

Sinds het begin van de 21e eeuw werkt de provincie Utrecht gebiedsgericht en ontwerpt het haar omgevingsplannen (het Streekplan, Mobiliteitsplan, Waterhuishoudingsplan en het Milieubeleidsplan) per regio om deze optimaal aansluiting te doen vinden bij bestaande regionale situaties (zie afbeelding). Daarvoor wil ze afspraken maken met regionale clusters van gemeenten en ziet zij in de regio’s graag samenwerking ontstaan tussen de betrokken gemeenten. In Zuidoost-Utrecht is deze ontwikkeling in eerste instantie niet van de grond gekomen doordat de aandacht van veel gemeenten primair gericht was op een gemeentelijk herindelingproces. De uitkomst van dit proces is dat vijf kleinere gemeenten, de zogeheten MALDD-gemeenten (Maarn, Amerongen, Leersum, Doorn en Driebergen) vanaf 1 januari 2006 samen de gemeente Utrechtse Heuvelrug vormen, een gemeente met een kleine 49.000 inwoners.
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Nadat de herindeling was afgerond is er een verkenning gestart naar de mogelijkheden tot regionale samenwerking. Het aantal gemeenten in de regio is geslonken tot zes; Rhenen, Renswoude, Utrechtse Heuvelrug, Veenendaal, Wijk bij Duurstede en Zeist. De initiatiefnemer is, mede op aandringen van de Provincie Utrecht, het Bestuurlijk Platform Zuidoost-Utrecht. Dit is een orgaan waarin de burgemeesters van de gemeenten met regelmaat bij elkaar komen om de ontwikkelingen in de regio te bespreken. Nu heeft dit orgaan de nieuwe taak om ook te kijken of, en hoe, er tot meer samenwerking gekomen kan worden in Zuidoost-Utrecht. Het voorlopige resultaat van dit initiatief is dat de gemeenten aan het werk zijn om een gezamenlijke Gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht te ontwikkelen die kan dienen als basis voor daadwerkelijk te maken afspraken over samenwerking tussen de zes gemeenten.
2.5
Veenendaal als scharnier

De gemeente Veenendaal werkt dus samen in beide regio’s, WERV en Zuidoost-Utrecht. De meerwaarde van samenwerking ligt in het feit dat lokaal beleid aansluit op het geheel van activiteiten van de andere overheden in de regio. Gemeenten versterken zo elkaars beleid, waar zij deze anders (onbewust) door tegenstrijdig beleid zouden kunnen ondermijnen. In Veenendaal is men ervan overtuigd dat er extra meerwaarde ligt in de samenwerking met gemeenten in beide regio’s waarmee het sterke banden heeft. Er is tussen Veenendaal en deze gemeenten sprake van een wederzijdse afhankelijkheid, bijvoorbeeld op de gebieden economie, onderwijs, werkgelegenheid, zorg en bereikbaarheid. De gemeente ziet deze meerwaarde voor de gemeente zelf, maar ook voor beide regionale samenwerkingsverbanden.

Als metafoor is daarbij gekozen voor de term de ‘scharnierfunctie’ van Veenendaal. Het kenmerk van een scharnier is dat het twee losse elementen samenbindt en er een soepel bewegend geheel van maakt. Volgens de Strategische Visie Veenendaal 2025 (SVV2025) heeft Veenendaal een dergelijke functie als spil of scharnierpin tussen WERV en Zuidoost-Utrecht
. Beide regio’s zouden elkaar kunnen aanvullen bij een goede afstemming van de rol van Veenendaal in de beide samenwerkingsverbanden. 
Van een goede onderlinge afstemming van de ontwikkelingen in beide regio’s zou niet alleen Veenendaal, als centrale gemeente in deze grote regio van de Veluwe tot Zeist kunnen profiteren, maar beide regio’s zouden helemaal naar een hoger plan getild kunnen worden.

De ambities van Veenendaal als scharnier
Veenendaal zelf zoekt een manier om haar positie als knooppunt tussen beide regio’s te gelde te maken. Als ‘scharniergemeente’ wil Veenendaal een regionaal centrum zijn tussen beide regio’s. In de SVV2025 wordt beschreven welke doelen Veenendaal nastreeft in de regionale samenwerking uiteengezet. Deze visie heeft de Veenendaalse gemeenteraad eind 2005 vastgesteld, na een interactief denkproces over de toekomst van de gemeente waar veel personen uit de Veenendaalse samenleving bij betrokken waren. Uit deze visie komt naar voren dat Veenendaal de ontwikkeling van de afgelopen decennia door wil zetten door te zoeken naar groei, ontwikkeling en versterking. Als visie voor groei in de toekomst heeft Veenendaal de ambitie een gemeente te worden met stedelijke voorzieningen, maar met een dorpse gemoedelijkheid en uitstraling.
“Uitgangspunt is dat Veenendaal zich moet kunnen blijven ontwikkelen en daarvoor is groei noodzakelijk”(SVV 2025, 33). Groei is een erg belangrijk thema in dit visiedocument, het is de rode draad van het document en komt dan ook erg veel voor. Veenendaal is, zoals uit de SVV2025 en uit dit hoofdstuk al naar voren kwam, een gemeente met een traditie (en identiteit) waarin groei een grote rol speelt. Tot 2015 wordt er hierbij o.a. uitgegaan van een groei van de gemeente naar ca. 70.000 inwoners. (SVV2025, 2004: 16).
Voor de groei in de toekomst is Veenendaal medeafhankelijk van samenwerking met haar buurgemeenten. Zelf heeft het op termijn niet meer genoeg ruimte en mogelijkheden om zelfstandig door te groeien. Het heeft met de geplande nieuwe wijk in Veenendaal-Oost haar ruimtelijke grenzen bereikt. Door te scharnieren kan Veenendaal de potenties die de regio heeft benutten om ook in de toekomst een groeigemeente te blijven en zoekt dus versterking in de regio. Het beseft dat het ‘samen met anderen’ meer voor elkaar kan krijgen (SVV 2025: 39), en ‘zoekt’ op welke thema’s het precies raakvlakken heeft met beide regio’s. Het wil graag een helder beeld wat het in beide regio’s te bieden heeft en wat de partners in de beide regio’s kunnen bijdragen aan Veenendaal. Momenteel wordt er een scharnierfunctie herkend tussen beide regio’s, maar over de definitie en invulling hiervan verschillen binnen de gemeente de meningen. Hoe kan de scharnierfunctie praktisch gemaakt worden in de samenwerking in de WERV-regio enerzijds en Zuidoost-Utrecht anderzijds? Welke balans is er te vinden in de spil- of scharnierfunctie van Veenendaal tussen WERV en Zuidoost-Utrecht? 
2.6
Conclusie

In dit hoofdstuk is er een beeld geschetst van de scharnierfunctie van Veenendaal, de setting waarin deze scharnierfunctie herkend is en de doelen die Veenendaal graag wil verwezenlijken. Veenendaal is op zoek naar verdere (kwalitatieve) ontwikkeling en zoekt hiervoor versterking en samenwerking in de regio. Daarbij zijn beide regio’s op verschillende manieren belangrijk voor Veenendaal en heeft de gemeente in beide regio’s een bepaalde positie. Aan de hand van het geschetste beeld kunnen we het echte onderzoek aanvangen. Daarbij is het belangrijk eerst het theoretische kader te stellen waarin de scharnierfunctie geplaatst kan worden zodat aan de hand daarvan het onderzoek kan worden geoperationaliseerd.
3. Scharnierfunctie: De Theorie

“Governments are part of a complex network of organizations and organizational units, within which they must seek to fulfil their tasks.”

Koppenjan en Klijn 1997, Xi
De scharnierfunctie van Veenendaal past binnen dit onderzoek in het theoretische kader van de netwerkbenadering en de regionale samenwerking in Nederland. Voorheen waren Nederlandse overheden vooral gericht op een interne succesvolle uitvoering van de eigen taken. Steeds meer realiseren de overheden zich echter dat zij deze taken niet geïsoleerd van (of boven) hun omgeving kunnen uitvoeren, maar dat zij voor een goede taakuitvoering afhankelijk zijn van partners en de omgeving. Daarom werken zij om hun doelen beter te kunnen bereiken in toenemende mate samen in zogenaamde netwerken. Zo werken gemeenten vanaf de jaren vijftig van de twintigste eeuw om bovenlokale problemen aan te pakken steeds meer samen in regionale verbanden. Regionale samenwerking is in feite niets anders dan samenwerken als een netwerk van gemeenten (en provincies) om de gemeentelijke taken (beter) uit te kunnen voeren. In dit hoofdstuk zullen de netwerkbenadering en de theorie over regionale samenwerking in Nederland kort uiteengezet worden. 
In paragraaf 3.1 zal uitgelegd worden waarom een netwerkbenadering steeds meer nodig is bij de uitvoering van overheidstaken. In Paragraaf 3.2 zal de netwerkbenadering zelf behandeld worden. In paragraaf 3.3 zal een overzicht gegeven worden van de bovenlokale problemen die gemeentelijke samenwerking noodzakelijk maakt. Paragraaf 3.4 zal een overzicht geven van de ontwikkeling van de regionale samenwerkingsdiscussie die in de tweede helft van de 20e eeuw en de jaren daarna gevoerd is. De huidige wettelijke regeling die nu geldt voor deze samenwerking, de Wet gemeenschappelijke regelingen zal in paragraaf 3.5 behandeld worden, evenals andere manieren waarop gemeenten in de praktijk samenwerken. Paragraaf 3.6 zal bestaan uit een kort overzicht en een conclusie.
3.1 Opkomst van de netwerksamenleving
De Nederlandse samenleving verandert steeds meer in wat de Spaanse socioloog Castells een netwerksamenleving noemt. Tot enige decennia terug was er sprake van een relatief eenvoudige samenleving met een overheid die boven de maatschappij stond en vandaar de ontwikkelingen in de maatschappij aanstuurde. Ook toen al bleek dat de verwachtingen van de sturingsmogelijkheden van de overheid te hoog gespannen waren. “The experiences of the 1960s and 1970s have shown that the steering potentials of government are limited and that it must deal with many other important actors in the policy fields in which it operates” (Kickert 1997: 1). De samenleving bleek niet zo maakbaar als veel mensen dachten.

De voornaamste manier waarop overheidsbeleid toen gevormd werd was wat Kickert (Kickert 1997: 7-8) beschrijft als ‘the rational single-actor approach’. De overheid probeerde haar doelen te bereiken door een rationeel beleid te ontwerpen waarmee het de samenleving van bovenaf kon veranderen. Deze wijze van beleidsvorming kende toen ook al tekorten, maar nu is deze wijze echter steeds minder werkbaar door het ontstaan van de netwerksamenleving. Volgens de Spaanse socioloog Manuel Castells zijn netwerken in toenemende mate de basiseenheden die onze (de Nederlandse, westerse en zelfs globale) samenleving vorm geven. Deze basiseenheden zijn netwerkorganisaties die mogelijk zijn gemaakt door de nieuwe elektronische informatietechnologie en die de verticaal hiërarchisch opgebouwde sociale systemen vervangen.
De belangrijkste oorzaken voor deze verandering richting een netwerksamenleving zijn volgens de bestuurskundige Joop Koppenjan: specialisatie, professionalisering, decentralisatie, individualisering en informatisering waardoor een fragmentatie ontstaat van plaatsen in de samenleving waar mensen, groepen en organisaties belangrijke besluiten nemen (Koppenjan en Klijn 2004: 3). De achterliggende oorzaken hiervan zijn:
· De toenemende ontwikkeling van kennis en techniek waardoor steeds meer mogelijk wordt, denk bijvoorbeeld aan de huidige communicatie- en informatiemogelijkheden, maar waardoor ook vergaande specialisatie nodig is.
· Een toenemende verstrengeling van organisaties door de toenemende specialisatie en de snelle kennisontwikkeling. Organisaties worden steeds afhankelijker van elkaar wat betreft waardevolle kennis en techniek die zij zelf niet in huis hebben. 

· De deterritorialisering en globalisering van ontwikkelingen. (Economische) ontwikkelingen worden steeds meer globaal en zijn steeds minder afhankelijk van afzonderlijke plaatsen en staten en meer van techniek en kennis.
· De omgeving van organisaties heeft steeds meer invloed. De publieke opinie wordt belangrijker. Rechtzaken, actiegroepen en de media beïnvloeden in sterke mate het beleid van organisaties.
· Het belang van horizontale relaties neemt toe omdat hiërarchische relaties minder automatisch aangenomen worden. Burgers en andere actoren moeten voor het beleid van de overheid gewonnen worden.

· In de samenleving ontstaat een groter pluralisme in normen en waarden. Minder dan vroeger deelt ´men’ in de samenleving dezelfde waarden waardoor draagvlak voor beleid en acties interactief verkregen moet worden.
De belangrijkste gevolgen van deze ontwikkelingen zijn ten eerste een groeiende onzekerheid door de grote wederzijdse afhankelijkheid van organisaties en ten tweede een grote complexiteit van de samenleving en van de problemen die organisaties tegenkomen (Koppenjan en Klijn 2004: Xi-1).
3.2 Reactie: Een netwerkbenadering

In reactie op deze ontwikkeling is de netwerkbenadering opgekomen als bestuurskundige theorie. Deze benadering berust op het idee dat actoren van elkaar afhankelijk zijn voor het behalen van hun doel, ze hebben elkaars middelen
 nodig. De belangrijkheid en de vervangbaarheid van deze middelen bepalen de (asymmetrische) afhankelijkheidsrelatie tussen de actoren. Doordat ze elkaar nodig hebben ontstaat er tussen hen interactie en een clustering van middelen. Zij ontwikkelen hiervoor regels, hoewel deze zeker niet altijd definitief zijn en soms juist erg kortstondig blijken. Ofwel, zij vormen netwerken. De samenwerking hierin brengt voor de actoren ‘transactiekosten’ met zich mee die nodig zijn om tot maximale doelbereiking te komen. Voorbeelden hiervan zijn geldelijke kosten of de noodzaak de eigen wensen aan te passen.
In deze netwerken ontstaat een “policy game”, bestaande uit pushing and pulling over de prioritiarisering en formulering van problemen. Bij deze strategische interactie kiezen de actoren hun strategie aan de hand van de perceptie die zij hebben van hun eigen belang en die van de andere actoren. Hierbij moeten zij samenwerken om voor iedereen bevredigende resultaten te bereiken. Het belangrijkste kenmerk van de netwerkbenadering is de grote aandacht voor het feit dat er bij veel problemen meerdere actoren betrokken zijn en dat het de aanwezigheid van uiteenlopende en soms zelfs conflicterende, percepties en doelen als uitgangspunt neemt van haar (probleem)analyse. Er is meer aandacht voor de context waarin besluitvorming geschiedt en de strategieën die daarvoor gevolgd worden (Koppenjan en Klijn 2004: 42).
Netwerkvorming en -ontwikkeling vinden plaats in rondes, impasses en doorbraken. Deze rondes beginnen vaak met een initiatief of intentie van een of meer actoren waardoor andere actoren die bij het bewuste gebied betrokken zijn tot actie aangezet worden. Daarop volgt vaak een fase van onderhandelingen waarbij gezocht wordt naar gezamenlijke oplossingen of aanpassingen. Als dit slaagt is er sprake van een doorbraak en ontstaat er een nieuwe situatie waarin na verloop van tijd weer een nieuwe ronde begint. De onderhandelingen kunnen echter ook spaak lopen, dan is er sprake van een impasse.
Een impasse kan voorkomen als een actor besluit niet mee te werken of zelfs ontwikkelingen actief te blokkeren. Er is sprake van ´realization power’ en ´hindrance power’. De eerste, de macht om dingen voor elkaar te krijgen, vindt plaats als meerdere actoren besluiten samen te werken en hun middelen te bundelen. De tweede, de macht om dingen tegen te houden, komt voor als een of meerdere actoren besluiten niet samen te werken. Zij kunnen een onvervangbaar middel voor zichzelf houden om realisatie van ontwikkelingen te blokkeren. Dit kunnen ze doen om een betere onderhandelingspositie te creëren of om eigen belangen te beschermen tegen bedreigingen. De oorzaak kan ook zijn dat een actor niet doorheeft hoe sterk hij afhankelijk is van de anderen. Dit is dan echter vaak de belangrijkste reden waarom deze actor de eigen doelen niet weet te bereiken.
Het is een van de belangrijkste strategieën die actoren in een netwerk vaak volgen om het ondanks alles zelf te proberen en een ´go-alone’ strategie te volgen. Meestal worden ze daarbij dan door andere actoren geblokkeerd en altijd zijn de resultaten suboptimaal. Andere strategieën: zijn het zelf blokkeren van wensen van andere actoren, ontwijkende strategieën waarbij actoren zich passief opstellen, strategieën waarbij actoren door coöperatie goodwill proberen te kweken en tot slot faciliterende strategieën waarbij actoren proberen alle partijen bijeen te brengen om het grotere doel te bereiken. (Koppenjan en Klijn 2004: 49) Een goede samenwerking in een netwerk is alleen mogelijk als de meerwaarde ervan (min de kosten van de samenwerking) meer is dan de suboptimale doelbereiking die bereikt wordt met een ‘go-alone’ strategie.
In het onderstaande kader wordt voor het overzicht een kort overzicht gegeven van de belangrijke elementen uit de netwerkbenadering.

	Elementen waaruit netwerken zijn opgebouwd

	Actoren
	Wederzijds afhankelijke organisaties die samenwerking met elkaar aangaan om de eigen doelen te bereiken.

	Strategieën
	Handelingen en gedrag van actoren gericht op het “pushing en pulling” van andere actoren om hun gedrag te beïnvloeden en de eigen doelen te bereiken.

	Percepties
	De overtuigingen die actoren hebben over hun eigen situatie en de situatie en opvattingen van de andere actoren. Aan de hand van deze percepties bepalen zij hun strategie.

	Interactiepatronen
	Herhaalde patronen van interactie in opeenvolgende rondes. Ontstaan en veranderen geleidelijk door de contacten tussen de actoren. De intensiteit en variëteit van de interactie van actoren geeft hun positie in het netwerk aan. 

	Perceptiepatronen
	Door actoren gedeelde opvattingen die ontstaan uit individuele percepties van actoren maar zich ontwikkelen (ze convergeren of divergeren) door interactie tussen actoren. Deze patronen bestaan uit opvattingen over de inhoud, maar ook uit vertrouwen in de andere actoren. 

	Regels
	Gedeelde (geformaliseerde) procedures, normen, codes etc. die de interactie, het gedrag en de middelendistributie in het netwerk regelen. Regels zijn het meest stabiele element van netwerken. Zij veranderen alleen snel als er in het netwerk sprake is van crisis of hevige turbulentie.


Vertrouwen

Binnen de netwerkbenadering is vertrouwen een belangrijk element dat goed aansluit bij dit onderzoek. Vertrouwen is hier de perceptie over de goede intenties van andere actoren (Koppenjan en Klijn 2004: 83). Onzekerheid neemt af doordat actoren een stabiele perceptie ontwikkelen over de intenties van de anderen en verwachten dat zij zich zullen onthouden van opportunistisch gedrag. Dit vertrouwen heeft belangrijke voordelen in netwerken. Het reduceert transactiekosten doordat onzekerheden en risico´s minder groot gevonden worden. De stabiliteit van relaties kan het verbeteren en daarmee de bereidheid van actoren in samenwerking te investeren. Het stimuleert kennisuitwisseling en het leervermogen van de actoren. Tot slot stimuleert het innovatie doordat actoren door de bovengenoemde voordelen en afgenomen onzekerheid bereid zijn verder te gaan dan anders. 
Vertrouwen in andere actoren ontstaat door interactie/ervaringen in het verleden, de reputatie van actoren, de verwachtingen die er zijn van toekomstige voordelen van samenwerking en tot slot door vertrouwenstimulerende netwerkregels. Het ontstaat en groeit slechts langzaam maar kan snel verdwijnen, dus er moet voorzichtig mee worden omgegaan.
Betekenis van de netwerkbenadering voor de Nederlandse overheden

Waar overheden zich vroeger bezighielden met government, het centraal van bovenaf aansturen van de samenleving, zouden zij zich volgens de netwerkbenadering meer moeten gaan richten op governance, het horizontaal uitoefenen van invloed om processen in de samenleving aan te sturen. Governance “takes complexity, dependency and the involvement of many actors as a given and attempts to develop steering mechanisms that can handle the complexity and uncertainty which are the consequences of dependencies.” (Koppenjan en Klijn 2004: 107) Een manier om als overheid ontwikkelingen te sturen is door netwerkmanagement. 

Netwerkmanagement is moeilijk en arbeidsintensief. “It requires numerous skills, tacit knowledge of the situation and negotiation skills since the adopted strategies are implemented in a situation where singular hierarchical relations are lacking. The role of the network manager is one of mediator and stimulator of interaction and not one of central director.” (Koppenjan en Klijn 2004: 11) Het is nog een vrij nieuw begrip en de mogelijkheden zijn nog niet helemaal bekend, maar in essentie bestaat netwerkmanagement uit het beïnvloeden en sturen van actoren in een netwerk met als doel alle betrokken actoren aan te zetten tot coöperatieve strategieën.
Netwerken kunnen op drie punten gestuurd worden, namelijk in de samenstelling, in de interacties en in de uitkomsten. Al deze drie sturingsmechanismen kan een netwerkmanager op vele manieren toepassen. Hij kan problemen oplossen door het koppelen of juist ontkoppelen van verschillende actoren en/of problemen, bijvoorbeeld door het organiseren van interactie tussen verschillende actoren. Een andere manier van netwerkmanagement is het creëren van regels over doelen (of juist over ‘verboden acties’), over toegang tot en vertrek van actoren uit het netwerk, over het toewijzen van rollen, werkwijzen, informatieverspreiding, besluitvorming, conflicthantering of allerlei andere zaken. Ook kan het management bestaan uit het actief faciliteren van allerlei stimuli, bijvoorbeeld kennis, kansen of middelen, om iedereen met de koppen dezelfde kant op te krijgen. (Koppenjan en Klijn 2004: 205-215) Het gaat dus om een open, actieve houding waarbij alle aandacht gericht is op het inspringen op alle mogelijkheden om tot maximale doelbereiking te komen.

	Tips voor resultaatgericht netwerkmanagement

(Koppenjan en Klijn, 2003: 189-262)

(Van Buuren, 2006: 78-79)

	Verscheidene auteurs geven een aantal praktische tips voor geslaagd netwerkmanagement. Natuurlijk dienen deze elk situatiegericht toegepast te worden:

· Maak een uitgebreide analyse van de startcondities in een netwerk. Onderneem pas actie als deze analyse volledig is. Analyseer de verschillende percepties, actoren en subnetwerken en blijf dit continu door alle rondes heen doen.

· Richt je strategieën op het wegnemen en voorkomen van impasses, op de institutionele omgeving van het netwerk en de snelheid van het proces en de probleemoplossing in het netwerk.

· Neem waar mogelijk een onafhankelijke positie in.

· Houdt netwerkmanagement zo eenvoudig en goedkoop mogelijk om de ‘transactiekosten’ van de samenwerking zo laag mogelijk te houden en de toegevoegde waarde van samenwerking te maximaliseren voor jezelf en de andere actoren.

· Strategieën die proberen te sturen op inhoudelijke of procesmatige kanten van het netwerk dienen voorrang te hebben op strategieën de sturen op institutionele factoren. Deze factoren zijn veel moeilijker te sturen en te veranderen.

· Blijf je strategie constant evalueren en aanpassen aan nieuwe omstandigheden, informatie en uitkomsten.

Voorbeelden hoe netwerkmanagement praktisch plaats kan vinden:

· Organiseer (geïnstitutionaliseerde) interactie tussen actoren

· Creëer regels over doelen, don’ts, toegang en vertrek uit netwerken, toewijzing van rollen, werkwijzen, informatieverspreiding, uitstraling naar de buitenwereld, processen, tijdschema’s besluitvorming en conflicthantering.

· Probeer via het uitbrengen van eigen beleidsdocumenten het beleid en de perceptie van andere actoren te beïnvloeden. Dit kan eventueel ook door de andere actoren ook te betrekken bij het opstellen van deze documenten.

· Door de agendering van onderwerpen in een ‘vruchtbare’ volgorde.

· Door het creëren van trade-offs door het koppelen van onderwerpen of door het verstrekken van subsidies of andere tegemoetkomingen aan actoren die verlies dreigen te lopen door een besluit.

· Zorg dat er genoeg onderwerpen op de agenda staan om bij alle actoren commitment aan samenwerking te creëren. Meerdere doelen vergroten de attractiviteit van meedoen.

· Bescherm de kernwaarden van de actoren maar probeer vastgeroeste ambities aan de kant te zetten voor een haalbaar compromis


3.3 regionale samenwerking antwoord op bovenlokale problemen
Nederlandse overheden werken steeds meer samen in netwerken, net zoals de gemeente Veenendaal. Eerder zagen we dat het openbaar bestuur in Nederland primair is opgebouwd in drie lagen: rijk, provincie en gemeente. Maatschappelijke problemen, processen en ontwikkelingen vinden echter niet precies op die drie schalen plaats, maar ook op niveaus die daartussen liggen. Voor het lokale bestuur is er vooral sprake van een toenemende schaalvergroting van ontwikkelingen. Burgers en bedrijven oriënteren zich bijvoorbeeld steeds meer op een groter gebied voor hun werk, afzet of marktbenadering. Door deze schaalvergroting worden veel gemeentelijke taken opgeschaald naar een hoger niveau tussen de gemeenten en de provincies. Er is sprake van ‘horizontale vervlechting’ waarbij gemeenten bij het ontwikkelen en uitvoeren van beleid steeds vaker andere gemeenten moeten betrekken. Daar zijn verschillende redenen voor.
De verschillende vormen van bovenlokale problematiek

Zo is er de ‘draagvlakproblematiek’. Gemeenten krijgen steeds meer (gedecentraliseerde) taken die zij vaak, vooral de kleinere gemeenten, niet meer individueel kunnen behartigen. Nederlandse gemeenten hebben vergeleken met het buitenland gemiddeld veel inwoners, maar ook veel taken, daarvoor hebben ze veel middelen en een groot uitvoerend apparaat nodig. Voor dit draagvlak van gemeenten, ook wel hun ‘productieomvang’ genoemd (Korsten en Tops 1998: 138), wordt het inwoneraantal als maatstaf genomen. Die is vaak bedrijfseconomisch gezien te klein voor de uitvoering van veel taken. In Nederland wordt momenteel een omvang van ongeveer 50.000 inwoners gezien als de gewenste minimale omvang van gemeenten. Dit wordt gezien als de ondergrens voor een goede uitvoering van de belangrijkste taken. (BZK, 2005: 16)
Hebben gemeenten een te klein bedrijfseconomisch draagvlak, ze hebben vaak ook een te kleine schaal voor het oplossen van regionale problemen. (Derksen 2007: 204-208) Steeds meer maatschappelijke problemen als criminaliteit, zorg en werkgelegenheid vinden plaats op regionale schaal. Ook maatschappelijke en (functionele) overheidsorganisaties zoals ziekenhuizen en politiekorpsen zijn in toenemende mate regionaal georganiseerd. Daardoor is er sprake van ‘regionale sturingsproblematiek’; problematiek waarbij, vanwege de grote schaal, geen duidelijkheid bestaat welk bestuur verantwoordelijk is voor het oplossen van deze problemen. Hierbij hebben kleinere gemeenten vooral last van draagkrachtproblematiek en hebben grotere gemeenten in stedelijk gebied last van regionale sturingsproblematiek. 
Alle gemeenten hebben steeds meer behoefte aan beleidsafstemming tussen gemeenten, zij zijn van hun buren afhankelijk voor effectief en efficiënt bestuur. In de praktijk is er verschil tussen het gemeentelijke rechtsgebied en het werkingsgebied van een gemeente. Zo worden de voorzieningen van een gemeente bijvoorbeeld, behalve door de eigen inwoners, ook veel gebruikt door inwoners van andere gemeenten. Deze hebben echter formeel geen inspraak of invloed op het gemeentelijke beleid terwijl naburige gemeenten worden geraakt door besluiten met een bovenlokaal effect. Overleg met hen zou dan geboden zijn. Hiervan wordt echter vaak afgezien, bijvoorbeeld voor vereenvoudiging van de besluitvorming of het vermijden van conflicten. Om conflicten te vermijden toetsen het rijk en de provincie prestigieuze projecten ook niet altijd even streng aan de geldelijke ruimtelijke en sectorale plannen. Zo kan het voorkomen dat voorzieningen (bijv. winkelcentra of tropische zwembaden) achteraf niet explorabel blijken door concurrerend aanbod.
Een andere mogelijkheid is dat beleidswensen door buurgemeenten ‘gefrustreerd’ worden doordat zij weigeren mee te werken of betalen. “Het bekendst zijn uiteraard de problemen van het fysieke gebrek aan bouwmogelijkheden wanneer de uitbreidingsmogelijkheden binnen de eigen gemeentegrenzen zijn uitgeput.” (Korsten en Tops 1998: 142) De belangrijkste redenen om niet mee te werken aan bovenlokale projecten blijkt te zijn dat gemeenten een project tegen de eigen belangen in vinden gaan of weigeren mee te betalen in de hoop dat de gemeente met het grootste belang het project op eigen kosten realiseert.

Vaak is er bij bovenlokale problematiek sprake van een (grotere) centrumgemeente en andere (kleinere) gemeenten. Een centrumgemeente kan samenwerking bevorderen en een rol spelen als motor van samenwerking. De relatie tussen een centrumgemeente en andere gemeenten kan echter ook juist een bron van conflict zijn. De andere gemeenten kunnen bang zijn dat de centrumgemeente hen gaat domineren terwijl vertegenwoordigers van de centrumgemeente juist vinden dat hun gemeente verhoudingsgewijs financieel veel bijdraagt en de andere gemeenten er onevenredig meer van profiteren. (Traag 1993) Om de vrees van buurgemeenten te verminderen kiezen centrumgemeenten soms een bescheidener opstelling dan waar ze op grond van de verhoudingen de mogelijkheden voor hebben. Als er dan ook geen centrumgemeente is, of juist meerdere, en er niet duidelijk één leidende actor is dan blijkt vaak een motor achter samenwerking te missen. (Doeschot 1987)
Bestuurlijke reactie: Regionale samenwerking

Als bestuurlijke reactie op de bovenlokale problemen is gemeentelijke samenwerking “geboden voor de (efficiënte) uitvoering van gemeentelijke taken en (…) voor de effectieve coördinatie van gemeentelijk beleid op de regionale schaal, dus voor gezamenlijke planning en ordening.” (Derksen 2007: 206). Er is in Nederland sprake van steeds verdergaande regionalisatie ofwel regiovorming. Dit zijn “veranderingsprocessen die als kern hebben dat bepaalde elementen van het overheidsoptreden naar regionaal niveau worden gebracht. Op bovenlokaal niveau ontstaat op deze manier een veelheid aan bestuursautoriteiten; binnen verschillende ruimtelijke territoria, met verschillende taken en bevoegdheden.” (Deloitte en Touche 1992: 3) 
Gemeenten richten gezamenlijke regionale bestuursorganen op om de bovenlokale problemen op te lossen in een omgeving waarin steeds verdere schaalvergroting nodig blijkt. Ondertussen is er een voortdurende discussie gaande over de vraag of de regionale ontwikkelingen een verandering in de Nederlandse bestuurlijke hoofdstructuur noodzakelijk maken. Soms is er zelfs een begin gemaakt met implementatie van voorgestelde veranderingen (zie kader). Uiteindelijk heeft geen van de oplossingen voldoende steun gekregen en is het Huis van Thorbecke intact gebleken. Bij de wijziging van de Wet gemeenschappelijke regelingen in 1985 heeft de Tweede Kamer twee dingen nadrukkelijk aangegeven: Gemeenten zijn als eerste verantwoordelijk voor het oplossen van regionale problematiek en dienen daarvoor gebruik te maken van de Wgr. (VNG 1991)
	Voorgestelde veranderingen

Sinds de jaren 60 van de 20e eeuw zijn er vele voorstellen gedaan voor een andere inrichting van het Nederlandse bestuur met als doel een betere aanpak van regionale problematiek. Hier een kort overzicht van de verschillende denkrichtingen en hun datering.
· Differentiatie in taken en bevoegdheden tussen landelijke en stedelijke, grote en kleine gemeenten. (jaren 60 en jaren 90)
· Het oprichten van een algemene 4e regionale bestuurslaag, het gewest, bestaande uit samenwerkingsorganen met eigen bevoegdheden. (Gewestwet 1971)
· Het ineenschuiven van de regionale en provinciale lagen in 26 tot 44 “provincies nieuwe stijl”, die (veel) lokale en (alle) provinciale bevoegdheden en taken zouden overnemen (1974-976)

· De oprichting van stadsprovincies rond de grote steden, met name in de Randstad. Het is onduidelijk of er in deze nieuwe stedelijke provincies nog gemeenten zouden blijven of dat deze zouden opgaan in de stadsprovincie. (1989-1995)
· Kaderwet “Bestuur in verandering” (1994-2005) beoogde het fasegewijs toegroeien van zeven aangewezen stedelijke gebieden naar een regionale bestuursvorm, een soort kruising tussen “provincie-nieuwe-stijl” en stadsprovincie. Deze bestuursvorm is nu bekend als de Plusregio op basis van de Wgr. De kaderwet is komen te vervallen.
· Voorstellen voor een Randstadprovincie met bijzondere taken en bevoegdheden om de concurrentiepositie van de randstad in de wereld(economie) veilig te stellen en de stedelijke problematiek aan te pakken. 1989-nu
· Het herindelen van gemeenten tot regiogemeenten (van minimaal 50.000 inwoners) met voldoende omvang voor de aanpak van regionale problematiek of het vormen van federatiegemeenten; aparte politiek bestuurlijke eenheden met een (op onderdelen) gemeenschappelijk ambtelijk apparaat. (ROB 2003)


Geschiedenis van gemeentelijke samenwerking

Vanaf de gemeentewet van 1851 bestaat er aandacht voor samenwerking tussen overheden. “Besturen van twee of meer gemeenten kunnen gemeenschappelijke zaken, belangen, inrigtingen of werken, na machtiging en goedkeuring van Gedeputeerde Staten regelen.” (Traag 1993: 37) Er waren daarbij geen mogelijkheden gemeenten tot samenwerking te dwingen. In 1931 verdween de eis van goedkeuring door Gedeputeerde Staten en kreeg de Kroon de bevoegdheid om samenwerking op te leggen. “Indien het bestuur van eene gemeente eene gemeenschappelijke regeling wenschelijk acht, en het bestuur van eene andere gemeente zijne medewerking niet verleent, kan het tot Ons het verzoek richten eene regeling op te leggen.” (Traag 1993: 38)
Na de tweede wereldoorlog groeide de behoefte aan regionale afstemming. Volgens de Tweede Kamer zou een vierde, regionale bestuurslaag de bestuurlijke structuur van Nederland nodeloos ingewikkeld maken en dienden gemeenten primair verantwoordelijk te blijven. Wel kreeg de provincie de bevoegdheid gemeenten tot samenwerking te verplichten. Indien nodig konden daardoor lokale belangen overstegen worden ten bate van regionaal belang. Zo werd in 1950 de eerste Wet gemeenschappelijke regelingen aangenomen. Het gevolg was een ondoorzichtige lappendeken van gemeenschappelijke regelingen. Gemeenten namen hierbij deel aan tientallen regelingen, elk met eigen bevoegdheden, een eigen (optimale) schaal en eigen partners (alleen met hen met wie er overeenstemming bereikt kon worden). Tegelijk verbood de Wgr samenwerking op algemene grond om de vorming van een de facto vierde bestuurslaag tegen te gaan. (Traag 1993: 41)
Er waren ook andere grote bezwaren tegen de wet. De regelingen waren weinig democratisch aangezien de regionale besluitvormingsorganen niet verkozen werden en de controle van de gemeenteraden over deze organen in de praktijk beperkt was. De wet gaf ook onvoldoende waarborging voor het bestuurlijke primaat van gemeentebesturen zodat er feitelijk toch een 4e zelfstandige bestuurslaag ontstond. (Traag 1993: 45) Vanaf 1980 werden er daarom in de landelijke politiek opnieuw voorstellen gedaan voor een verbetering van de Wgr, die in 1985 tot stand kwam (zie kader). Binnen deze wet moesten de Provinciale Staten vaste Wgr-gebieden aanwijzen waarbinnen de samenwerkingsschalen moesten worden gebundeld. Er mocht niet meer worden samengewerkt met gemeenten die buiten de eigen regio vielen en Provinciale Staten konden gemeenten samenwerking met (alle) gemeenten binnen deze Wgr-gebieden verplicht opleggen.
3.4 De Wgr als instrument voor aanpak regionale problematiek
De bedoelde voordelen van deze vernieuwing waren een toenemende integraliteit van regionaal bestuur en een grotere democratische legitimering van de regionale bestuursorganen. Alle bestuurlijke activiteiten op regionaal niveau in een bepaald gebied dienden op dezelfde schaal gebundeld te worden zodat er een territoriale ordening zou ontstaan en de ‘lappendeken’ zou verdwijnen. Daarnaast werd het gestimuleerd dat alle sectorale taken geïntegreerd werden binnen dezelfde regeling. Zodoende zou de bestuurlijke drukte af moeten nemen doordat regelingen in elkaar geschoven werden. Ook zouden hierdoor meer de mogelijkheden moeten ontstaan voor het vormen van beleid op basis van integrale overwegingen gemaakt worden door de mogelijkheid van belangenafweging en afstemming tussen verschillende beleidsvelden en taken. Ook konden patsstellingen voorkomen worden door uitruil van voordelen op verschillende punten.
	De vier samenwerkingsmogelijkheden binnen de Wgr 1985

	· Openbaar lichaam: Een rechtspersoonlijkheid met een eigen organisatorische identiteit en wettelijk voorgeschreven basisstructuur. De deelnemende gemeenten kunnen hieraan (doe)taken overdragen maar moeten hiervoor ook de benodigde eigen bevoegdheden overdragen. Het lichaam kan ook functioneren als overlegplatform voor de deelnemende gemeenten
· Gemeenschappelijk orgaan: Dit is geen rechtspersoonlijkheid en heeft geen voorgeschreven bestuur maar hier kunnen ook geen bevoegdheden naar worden overgedragen. Doorgaans is het een overlegorgaan en zijn de activiteiten beperkt tot inventarisatie en coördinatie van opvattingen.
· Centrumgemeente-constructie: In beide bovenstaande regelingen kan worden geregeld dat bepaalde bevoegdheden door bestuursorganen of ambtenaren van één van de gemeenten wordt uitgeoefend. Di is meestal de grootste of centrumgemeente.
· ‘blote’ regeling: Een regeling zonder lichaam of orgaan. Hiermee kunnen gemeentebesturen bestuurlijke afspraken vastleggen die bindend en afdwingbaar zijn. Partijen kunnen zich bij schending beklagen bij een onpartijdige instantie (de provincie) en die kan een oordeel opleggen.


Tekortkomingen Wgr 1985

Helaas heeft de nieuwe Wgr niet geleid tot de situatie waarop werd gehoopt. Van de gewenste bundeling is slechts weinig terechtgekomen. In 1990 heeft onderzoek uitgewezen dat van de 754 geregistreerde regelingen slechts 121 daadwerkelijk gebundeld waren (Derksen 2001) In 2004 nam een Nederlandse gemeente gemiddeld deel aan 27! samenwerkingsverbanden (BZK 2006: 20). De provincies die gemeenten tot bundeling zouden moeten dwingen blijken hiervoor niet de instrumenten te hebben en ook de cultuur bij de provincies past niet bij een dergelijke houding tegenover de gemeenten. Ook de vertegenwoordigende organen in samenwerkingsverbanden zijn nog vrij zwak. Zij hebben meer een controlerende dan een beleidsbepalende rol en kunnen maar op weinig betrokkenheid van gemeenteraden rekenen. Uiteindelijk hebben de gemeentebesturen de meeste zeggenschap.

De keuze voor één enkele schaal is daarbij arbitrair en de wgr-gebieden zijn zeker niet optimaal voor samenwerking op alle vlakken. Gemeenten, bv. die in de periferie van een aangewezen wgr-samenwerkingsverband, willen helemaal niet al hun regelingen bundelen in een geïntegreerd samenwerkingsverband, vooral niet als zij traditioneel sterke banden onderhouden met andere gemeenten; “Deze gemeente zal geneigd zijn contacten buiten het samenwerkingsgebied in stand te houden en (…) zal proberen een te grote afhankelijkheid van het eigen samenwerkingsverband te voorkomen en trachten zijn eigen handen vrij te houden.” (Doeschot 1987: 46) Als gevolg van deze twee nadelen is de ‘lappendeken’ van regelingen sinds 1985 alleen nog maar erger geworden.
Een derde probleem is dat er feitelijk nog steeds sprake is van vrijblijvendheid. Regionale problemen kunnen niet worden opgelost zolang tegenstribbelende gemeenten niet gedwongen worden tot samenwerking. De dwang die de provincie (al sinds 1950) formeel kan uitoefenen wordt in de praktijk amper gebruikt. Daardoor blijft samenwerken een moeizaam proces waarbij unanimiteit (of soms een gekwalificeerde meerderheid) nodig is. Bij tegengestelde belangen kunnen gemeenten meestal niet tot samenwerking komen. Een succesvolle samenwerking kan alleen plaatsvinden als elke deelnemende gemeente er voordeel van heeft in de vorm van bedrijfseconomische schaalvoordelen, hogere subsidie, geen ongewenste externe effecten of (meer) invloed op (hogere) overheden. Uiteindelijk kan een gemeente als autonome overheid lokale belangen nog altijd boven regionale belangen stellen.
Regionale samenwerking op andere basis dan de Wgr
Uitgangspunt bij regionale samenwerking is “dat wanneer tot regionalisatie van taken wordt besloten, deze in beginsel binnen het kader van de Wgr dient te geschieden. Op deze wijze zouden de (sectorale) voordelen van regionalisatieprocessen gekoppeld kunnen worden aan minimalisering van de algemeen-bestuurlijke bezwaren die aan dergelijke processen kleven.” (VNG 1991: 40) In de praktijk wordt door gemeenten veel gekozen voor andere vormen van samenwerken. Alleen bij taken met een uitvoerend karakter kiezen zij vaak voor een gemeenschappelijke regeling.
Anders kiezen zij echter vaak voor bestuursovereenkomsten
, geformaliseerd overleg of voor privaatrechtelijke samenwerking. In de eerste vijf jaar na de invoering van de Wgr 1985 had slechts 15% van de 200 nieuwe samenwerkingsverbanden de vorm van een gemeenschappelijke regeling, 35% had de vorm van een bestuursovereenkomst en 28% van geformaliseerd bestuurlijk overleg. (Bussink 1990) Deze constructies beperkten zich vaak tot samenwerking op één beleidsterrein, maar er zijn ook bestuursovereenkomsten die gebruikt worden voor samenwerking in algemene zin. Een bestuursovereenkomst wordt vaak gezien als een eerste stap naar verdergaande samenwerking in de vorm van een sterker bindende bestuursovereenkomst.

Gemeenten hebben voor de keuze van andere samenwerkingsvormen dan de Wgr zowel positieve als negatieve overwegingen. Zij vinden hierin een menging van binding met elkaar enerzijds en een behoud van autonomie anderzijds. Ze vrezen met een gemeenschappelijke regeling teveel gebonden te zijn en autonomie te moeten inleveren. Daarnaast beschouwen zij regelingen als te star en de mogelijkheden voor bemoeienis door de provincies te groot. Op andere vormen van samenwerking zijn de bepalingen van de Wgr niet van toepassing en deze bieden gemeenten meer mogelijkheden doordat ze flexibeler zijn. Deze samenwerkingsvormen (zoals bv. de bestuursovereenkomst) hebben anderzijds slechts een beperkte juridische status en zijn in essentie nog steeds vrijblijvend. Samenwerking hangt dus ook hier uiteindelijk af van de (goede) wil van deelnemende gemeenten. (Kessen 1992)

Keerzijde van de flexibiliteit van deze samenwerkingsvormen is dat zij een klein democratische gehalte hebben en dat toezicht, openheid, openbaarheid, medezeggenschap en informatie- en verantwoordingsplicht wettelijk ontbreken. Veel gemeenten zien hiervan voornamelijk de voordelen in de vorm van een doelmatige en doeltreffende organisatievorm, snel en slagvaardig kunnen optreden, een relatief eenvoudige financiële verslaglegging en een grotere vrijheid bij de samenstelling van eventuele besturen. (Kessen 1992: 81)
3.5
De scharnierfunctie in theorie
Hoe past de scharnierfunctie nu in dit alles? Deze vraag wordt gecompliceerd door het feit dat het idee scharnierfunctie niet voortkomt uit bestuurskundige wetenschappelijke theorie maar uit een bestuurskundige praktijk. Zodoende is er sprake van een zoektocht vanuit de praktijk hoe het begrip past in bestaande theorie. Het begrip scharnierfunctie blijkt echter een groot aantal aangrijpingspunten te hebben met de netwerktheorie en de theorie over regionale samenwerking.
De scharnierfunctie in de regionale samenwerking

Een regionale scharnierfunctie houdt in dat er wederzijdse afhankelijkheid is tussen een bepaalde gemeente en andere gemeenten in meerdere netwerken of regio’s. Dit sluit aan op de gedachte van ‘horizontale vervlechting’ die naar voren kwam uit de theorie over regionale samenwerking. Hierbij gaat de praktijk echter wel in tegen het (tot 2006 verplicht opgelegde) ideaal van regionaal samenwerken in één regio. Deze horizontale vervlechting kan bijvoorbeeld gevonden worden in draagvlakproblematiek of in regionale sturingsproblematiek. Om draagvlakproblematiek op te lossen bundelen meerdere (kleinere) gemeenten hun krachten of zoeken één of meerdere kleinere gemeenten samenwerking met een grotere centrumgemeente. Regionale sturingsproblematiek komt vooral voor in grote sterk verstedelijkte regio’s. Op bijvoorbeeld sociaal of justitieel vlak kunnen problemen daar een heel andere, grotere omvang aannemen dan bestaande samenwerkingsgebieden. 
Deze problemen zullen meestal echter niet regio-overschrijdend zijn. Draagkrachtproblematiek zal meestal niet een dergelijke omvang aannemen dat er specifiek samenwerking in meerdere regio’s nodig is. In de meeste Nederlandse sterk verstedelijkte regio’s wordt zoveel mogelijk samengewerkt in zogenaamde bestuursregio de die hele stedelijke regio omvatten. Alleen echt grote regionale sturingsproblematiek zal deze bestuursregio’s overschrijden. Te denken valt hierbij aan grote infrastructurele problemen in de Randstad, zoals verkeersproblematiek.
Waar scharnierfuncties op lokaal niveau veel eerder een rol zullen spelen is op het gebied van de beleidsafstemming tussen gemeenten in de vorm van gezamenlijke visievorming, planning en ordening. We zagen dat beleidsafstemming steeds belangrijker is geworden door ‘horizontale vervlechting’ op gemeentelijk niveau, een vervlechting die voortkomt uit het ontstaan van de netwerksamenleving en de schaalvergroting in de afgelopen decennia. Ook zagen we al eerder dat buurgemeenten van elkaar afhankelijk zijn voor effectief en efficiënt bestuur doordat het werkingsgebied van een gemeente een hele andere omvang heeft dan haar officiële rechtsgebied. Bij deze wederzijdse afhankelijkheidsrelatie tussen gemeenten hoeft er overigens geen sprake te zijn van gelijkwaardigheid. De ene gemeente kan medewerking of samenwerking met een andere gemeente veel harder nodig hebben. Ook kan de afhankelijkheidsrelatie tussen gemeente variëren per sectorale taak of thema. Kern voor dit onderzoek is het feit dat er beleidsafstemming tussen gemeenten noodzakelijk is doordat hun werkingsgebieden elkaar overlappen.
Voor een specifieke gemeente houdt dit in dat haar beleid en besluiten ‘werking’ kan hebben in een (veel) ruimer gebied van de Nederlandse samenleving, bijvoorbeeld op thema’s als ruimtelijke ordening of over het voorzieningenaanbod. Anderzijds kan het beleid van andere gemeenten evenveel invloed hebben op de specifieke gemeente zelf. Als deze gemeente zich bevindt in het grensgebied van meerdere regio’s dan kan het beleid van deze gemeente relevant zijn voor de samenleving in beide regio’s. Haar werkingsgebied bevindt zich dan in twee regio’s en niet slechts in één. Andersom kunnen gemeenten in beide regio’s werking hebben op de samenleving van deze ene gemeente.  Hoe belangrijk deze werking gemeente-regio en andersom op bepaalde punten is hangt af van het betreffende onderwerp of thema. Zoals we eerder zagen heeft elke sectorale taak en elk thema zijn eigen schaal. Duidelijk is in ieder geval dat het voor een goede uitvoering van de gemeentelijke taken en het behartigen van de belangen van de eigen bevolking beleidsafstemming in beide regio’s voor deze gemeente van belang is.

Vanuit de kennis over regionale samenwerking bestaat een gemeentelijke scharnierfunctie uit een wederzijdse afhankelijkheid tussen een gemeente en de andere gemeenten in meerdere regio’s en de mogelijke voordelen van samenwerking, beleidsafstemming en coördinatie die hieruit voortvloeien. De omvang van het precieze werkingsgebied kan verschillen per taak of thema en ook het belang voor deze gemeente of andere gemeenten uit de regio’s kan groter of kleiner zijn per onderwerp.
Scharnierfunctie in de netwerktheorie

De essentie van de netwerkbenadering bestaat uit het binden en koppelen van actoren en middelen met als doel het creëren van meerwaarde voor de betrokken actoren. Een scharnierfunctie van een gemeente tussen meerdere regionale partners past binnen deze visie. Een gemeente kan zo proberen door te scharnieren meerwaarde te creëren. Hierbij probeert een gemeente meerdere verschillende gemeentelijke regionale netwerken (bijvoorbeeld bij dit onderzoek WERV en Zuidoost-Utrecht) aan elkaar te verbinden. Daarbij moet wel onthouden worden dat dit binnen de visie van de netwerkbenadering alleen kans van slagen heeft als er voor alle betrokkenen meerwaarde uit te halen valt. Dit sluit ook aan op de theorie over regionale samenwerking. Samenwerking komt alleen tot stand bij overeenstemmende belangen tussen gemeenten die eigen voordeel zien.
Binnen de netwerktheorie kan een scharniergemeente opgevat worden als ‘scharnierende’ netwerkmanager die ontwikkelingen uit twee netwerken bijeen brengt en de handelingen van de verschillende actoren in beide netwerken kan koppelen. Deze gemeente probeert vanuit afhankelijkheid in beide netwerken middelen en ontwikkelingen in beide regionale netwerken bijeen te brengen en op elkaar af te stemmen om de (eigen) meerwaarde van samenwerking te vergroten. Daarvoor kan de gemeente in opeenvolgende onderhandelingsrondes een strategie volgen waarbij het in positieve zin probeert doorbraken te bereiken waardoor beide netwerken op elkaar aansluiten. In negatieve zin kan de gemeente dit desnoods proberen door impasses te creëren om uiteenlopende ontwikkelingen tegen te gaan. Met dit soort hindermacht kan het beste zuinig worden omgegaan omdat het andere actoren tegen de tegenwerkende actor in het harnas kan jagen.
Deze rol van netwerkmanager kan gezien worden als een strategie van een gemeente om de eigen positie als scharnierpunt optimaal te benutten. Deze strategie kan gezien worden als uitvloeisel van het feit dat er in deze gemeente de perceptie bestaat van zichzelf als een centrumgemeente of ‘scharnierspil’ met grote belangen in meerdere regio’s. Zoals we eerder zagen is een perceptie een overtuiging van een actor betreffende de eigen situatie en die van de andere actoren. Deze komt tot stand op basis van de eigen invulling van bestaande gegevens en door interactie met anderen. In het geval van Veenendaal is dat bijvoorbeeld de geografische ligging van de gemeente gecombineerd met de herkende wederzijdse afhankelijkheidsrelaties met gemeenten (in termen van regionale samenwerking een werkingsgebied heeft) in beide regio’s.
Vanuit de netwerktheorie bestaat de scharnierfunctie van een gemeente dus uit een perceptie en een strategie die hieruit voortvloeit. Dit is de perceptie dat deze gemeente en de andere gemeenten in haar omgeving wederzijds afhankelijk zijn van elkaar en dat samenwerking meerwaarde, of een betere doelbereiking, op kan leveren. Uit deze perceptie vloeit de strategie voort om samen te werken in meerdere regio’s en zo de een scharnierende rol te spelen om de positie van de gemeente optimaal te benutten.
3.6
Conclusie
In dit hoofdstuk kwam naar voren hoe Nederland zich in de afgelopen decennia ontwikkelt in de richting van een netwerksamenleving. Voor lokale overheden betekent dit voornamelijk dat er sprake is van een horizontale vervlechting waarbij zij voor het voeren van een succesvol en effectief beleid steeds afhankelijker worden van elkaar en van andere (functionele) overheden. Overigens geldt evenzeer dat de rol van andere organisaties (bv. bedrijven of zorginstellingen) en burgers voor het beleid steeds belangrijker wordt (Edelenbos 2008: 21). Er is in de netwerksamenleving sprake van vervlechting van organisaties in het algemeen, maar voor het onderwerp van dit onderzoek is vooral de vervlechting van (lokale) overheden relevant.
Op het vlak van regionale samenwerking bestaat er na decennia discussie en de wetswijziging in 1985 nog steeds een lappendeken van regionale samenwerkingsverbanden (gemiddeld 27 regelingen per gemeente). Gemeenten zoeken hierbij alternatieve samenwerkingswijzen om de door hen te strikt gevonden voorschriften van de Wgr te vermijden. In 2006 lijkt er in deze discussie een nieuwe ronde te zijn begonnen. Er was een herziening van de Wgr waarbij het principe van de vaste Wgr-gebieden is losgelaten en waarbij zeven Wgr-Plusregio’s zijn aangewezen. Toenmalig minister Johan Remkes kwam met een voorstel om de gemeentelijke schaal te vergroten en een minimum van 50.000 inwoners te hanteren om voldoende draagvlakvermogen te garanderen en een sanering van samenwerkingsverbanden mogelijk te maken. (BZK 2006: 21) Voor een drastische gemeentelijke herindeling is echter weinig draagvlak, zowel onder de bevolking als in het bestuur, en dit lijkt daarom weinig kans van slagen te hebben. (Bours 1986: 15 & ROB 2003: 12)
Voor Veenendaal betekent dit dat de gemeente grotendeels zelf haar regionale samenwerking vorm kan geven en naar eigen inzicht haar positie in de regio invulling kan geven. Hierbij herkent de gemeente op allerlei beleidsthema’s een horizontale vervlechting met gemeenten in WERV en Zuidoost-Utrecht en ziet het voor zichzelf een scharnierfunctie weggelegd. De gemeente zoekt een manier om door deze functie zichzelf en de regio te versterken. In dit hoofdstuk is deze scharnierfunctie in een theoretisch kader uitgewerkt.  
Nu is het de vraag hoe het deze in de praktijk van Zuidoost-Utrecht enerzijds en WERV anderzijds kan vertalen? Daarvoor zal in het komende hoofdstuk aan de hand van de twee behandelde theorieën een definitie worden opgesteld van de scharnierfunctie. Als deze is vastgesteld kan er met de handvatten die de theorie biedt onderzocht worden hoe deze scharnierfunctie in de praktijk kan bijdragen aan de regionale samenwerking en versterking van Veenendaal.

4. Operationalisatie, Van theorie naar onderzoek

“Het zien van verbindingsmogelijkheden is een state of mind, meer dan een fact of life. Dit biedt leidinggevenden drie aangrijpingspunten om tot netwerkontwikkelingen te komen: percepties met elkaar verbinden, selectief activeren en de-activeren van actoren en creëren van arrangementen waarop betrokkenen elkaar kunnen blijven ontmoeten .”

Teisman 2005, 125

Tijdens de stage waarin dit onderzoek vorm gekregen heeft lag de nadruk voornamelijk op de inhoudelijke kant van de Veenendaalse scharnierfunctie. Vooral werd onderzoek gedaan naar de vraag hoe de scharnierfunctie op inhoudelijke beleidsmatige thema’s naar voren kwam. In deze scriptie wordt er daarnaast ook meer expliciet aandacht gegeven aan de procesmatige kant van deze scharnierfunctie. Hoe kan Veenendaal als ‘manager’ deze functie sturen en vorm geven. Dat zal dus ook naar voren komen in de uitwerking van de theorie in dit onderzoek. De tijdens de stage gevonden inhoudelijke thema’s vormen wel de structuur van het hoofdstuk met de dataverzameling van dit onderzoek. Er zal per thema bekeken worden hoe de Veenendaalse rol van scharnier inhoudelijk en procesmatig naar voren komt.

De netwerkbenadering en de theorie over regionale samenwerking vormen het theoretische kader van dit onderzoek naar de Veenendaalse scharnierfunctie. Maar hoe kunnen deze precies toegepast worden in dit onderzoek? Wat kan de gemeente Veenendaal doen om een optimale scharnierfunctie te vervullen in de grotere regio tussen Zeist en de Veluwe? Om dat te bepalen wordt hier eerst een theoretische definitie gezocht voor de term scharnierfunctie. Tijdens het vooronderzoek en het echte onderzoek is duidelijk geworden dat de betrokkenen bij de regionale samenwerking van Veenendaal verschillende definities en percepties hebben van de term scharnierfunctie. Daarom zal hier eerst in paragraaf 4.1 worden uitgelegd welke definities er in dit onderzoek als uitgangspunt zijn gekozen, en waarom. Vervolgens kunnen we kijken hoe het onderzoek aan de hand van deze definitie en de theorie vorm gegeven is. Paragraaf 4.2 zal bestaan uit de operationalisatie van het theoretisch kader en paragraaf 4.3 uit het uiteenzetten van de onderzoeksmethode van dit onderzoek.
4.1 Definiëring van de te onderzoeken begrippen
Het doel van dit onderzoek is het beantwoorden van vraag; Wat houdt de scharnierfunctie van Veenendaal in en hoe draagt deze bij aan de regionale samenwerking van Veenendaal en de door de gemeente gewenste versterking van haar positie? Om te kijken wat de scharnierfunctie nu precies inhoud is er in het tweede hoofdstuk gekeken naar de Strategische Visie Veenendaal 2025 (SVV2025) waarin deze functie benoemd is. In het vorige hoofdstuk er een theoretische onderbouwing gevonden voor het begrip scharnierfunctie in de kennis over regionale samenwerking en de netwerkbenadering. Voordat de uiteenzetting van de verdere opzet van het onderzoek moeten we aan de hand van deze onderbouwing definiëren wat er in dit onderzoek precies verstaan wordt onder de concepten die we hier willen onderzoeken. Wat wordt er verstaan onder de versterking van de Veenendaalse positie, of onder regionale samenwerking? En welke definitie kunnen we, aan de hand van bovenstaande theorie, geven van de Veenendaalse scharnierfunctie?
De bedoeling van het begrip versterking kwam al naar voren in het tweede hoofdstuk, bij de ambities van Veenendaal. Daar zagen wij dat de versterking van Veenendaal vooral gezocht wordt in de voortzetting van de kwalitatieve en kwantitatieve groei van de gemeente. Hierbij zoekt Veenendaal in de regio versterking die niet bereikt zouden kunnen worden zonder samenwerking in beide regio’s. In eerste instantie houdt versterking hier in dat Veenendaal in samenwerking groeimogelijkheden zoekt die het zelfstandig niet zou kunnen realiseren. Ten tweede zoekt de gemeente naar versterking van haar positie door het koesteren en uitbouwen van haar sterke punten (SVV 2025: 38-41). Volgens de SVV zijn dat voor Veenendaal deze punten; ‘Veenendaal winkelhart’, ‘aantrekkelijke woonstad in het groen’, ‘bedrijvig Veenendaal’ en ‘regionaal centrum Zuidoost-Utrecht’. Door beleidsafstemming, in de vorm van gezamenlijke visievorming, planning en uitvoering probeert de gemeente belangentegenstellingen te voorkomen en complementariteit te vinden om gezamenlijk tot maximale doelbereiking te komen.
In dit onderzoek gaat het bij regionale samenwerking dan ook voornamelijk over deze beleidsafstemming en de uitvoering die hieruit voortvloeit. Er bestaat natuurlijk ook andere regionale samenwerking. Zo zijn daar bijvoorbeeld de vele verschillende gemeenschappelijke regelingen op enkelvoudige gemeentelijke taken als vuilophaal, monumentenzorg en jeugdzorg. Een deel van deze regelingen is opgelegd aan gemeenten vanuit het rijk en de provincies. Te denken valt hierbij aan de regionalisering van de brandweer en de Veiligheidsregio. Dit onderzoek richt zich op de vrijwillige samenwerking van Veenendaal met één of meer van de gemeenten in beide regio’s die tot doel heeft het beleid van de gemeente beter te doen slagen. Dit kan door gezamenlijke stellinginname naar buiten toe (bv. voor het krijgen van aandacht van hogere overheden of voor het krijgen van middelen), door beleidsafstemming en door gezamenlijke uitvoering van de eigen gemeentelijke taken.
Wat is de Veenendaalse scharnierfunctie?

Tijdens de stage in Veenendaal bleek al dat er verschillende meningen heersten over wat de term scharnierfunctie nu precies inhoudt. Dit bleek later nog duidelijker toen er voor dit onderzoek interviews werden afgenomen met betrokkenen bij de regionale samenwerking van Veenendaal. Sommige van de geïnterviewden, met name onder hen die betrokken waren bij de samenwerking in WERV, herkenden helemaal geen scharnierfunctie voor Veenendaal. Volgens hen wordt de term slechts gebruikt om geen keuze te hoeven maken tussen samenwerking in Zuidoost-Utrecht en WERV zodat Veenendaal beide kan blijven doen. Zij vonden zelf echter dat Veenendaal wel een keuze moet maken en wel voor de WERV, aangezien deze regio volgens hen meer te bieden heeft dan Zuidoost-Utrecht.

Anderen zagen vooral een scharnierfunctie in de centrumpositie qua (winkel)voorzieningen die Veenendaal heeft in beide regio’s. Weer anderen zagen het als de bestuurlijke wil tot het verbinden van oost en west, of dit nu op de schaal Zeist-Veluwe of de schaal Randstad-Ruhrgebied was. Een laatste groep zag in een scharnierfunctie het uitbouwen van de eigen kwaliteiten, ten gunste van Veenendaal zelf of ten gunste van de samenwerkingspartners. Op basis van de theorie uit het voorgaande hoofdstuk en het vooronderzoek is hier gekozen voor een definitie die zo veel mogelijk recht doet aan de voorgaande definities en die ook aansluit bij de gebruikte wetenschappelijke theorieën uit het vorige hoofdstuk. Volgens deze definitie bestaat de scharnierfunctie uit twee onderdelen, een perceptie en een strategie. Het is een perceptie van Veenendaal als regionale centrumgemeente en de hieruit voortvloeiende bestuurlijke ambitie deze positie te benutten met een strategie van een scharnierende, verbindende rol in de twee regio’s. Deze perceptie wordt gebaseerd op de geografische ligging van de gemeente in het grensgebied van twee regio’s en op haar werkingsgebied.
Deze scharnierende rol komt in de theorie in twee facetten naar voren: er is een inhoudelijke kant en een meer procesmatige kant. De inhoudelijke kant bestaat uit beleidsthema’s die een werkingsgebied hebben in beide regio’s. Op deze thema’s dient in beide regio’s samenwerking (ofwel beleidsafstemming) plaats te vinden om de mogelijkheden van dit werkingsgebied op deze thema’s ten volle te benutten. Aan de andere kant kan de gemeente afstemming versterken door het samenwerkingsproces te managen. De houding van een actor of gemeente in samenwerking, of de weg die gevolg wordt (het proces) is bij samenwerken even belangrijk als de inhoudelijke kant (Kor en Wijnen, 2005: 38). Alleen een goed proces kan leiden tot een inhoudelijk bevredigende besluitvorming (Van Buuren, 2006: 59) In het proces van dit onderzoek kan Veenendaal optreden als programma- of netwerkmanager.
4.2 Toepasbaarheid theoretisch kader in dit onderzoek

Gezien de bovenstaande definitie en het vorige hoofdstuk geven beide wetenschappelijke theorieën de volgende handvatten voor de opzet van dit onderzoek. Uit de netwerkbenadering zijn voor dit onderzoek vooral drie begrippen toepasbaar; perceptie, vertrouwen en netwerkmanagement. Voor de regionale samenwerking ligt het iets lastiger omdat de samenwerkingsverbanden WERV en Zuidoost-Utrecht niet plaats vinden op basis van de Wgr maar op basis van een bestuursovereenkomst en van een visiedocument. De Wet gemeenschappelijke regelingen is dus niet direct bruikbaar voor deze casus terwijl deze in Nederland eigenlijk officieel de leidraad zou moeten zijn voor regionale samenwerking. Wel bruikbaar uit de wetenschappelijke kennis op dit vlak zijn de begrippen beleidsafstemming en belangentegenstellingen.
De bovenlokale werking van inhoudelijke ontwikkelingen in Veenendaal en de beide regio’s

Uit het theoretische hoofdstuk kwam naar voren dat regionale samenwerking nodig is door inhoudelijke wederzijdse afhankelijkheid tussen buurgemeenten. Draagvlakproblematiek speelt hierbij voor Veenendaal niet direct een grote rol. Over het algemeen is het in staat zelf de eigen voorzieningen te betalen, er is op dit vlak geen prangende noodzaak tot samenwerking. Bovendien bestaan er al allerlei (verplichte) functionele gemeentelijke regelingen voor verschillende taken. Er zijn er in de regio wel enige kleinere gemeenten waarvoor dit probleem eerder zou kunnen spelen. Regionale sturingsproblematiek is ook niet direct van groot belang voor Veenendaal. De gemeente ligt niet in een grote, sterk verstedelijkte, regio waar sturingsproblemen, bijvoorbeeld op sociaal of justitieel vlak, een grote rol spelen.

Als gemeente op de grens van twee regio’s zijn voor Veenendaal inhoudelijke ontwikkelingen in beide regio’s van belang. Zo zijn ontwikkelingen in Veenendaal omgekeerd voor WERV én Zuidoost-Utrecht van belang. Bij dit onderzoek willen we inzoomen op de inhoudelijke zaken waarover de perceptie bestaat dat er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid tussen Veenendaal en de regio. Uit de setting bleek dat regionale visievorming, planning en ordening de belangrijkste doelen zijn in de WERV en in Zuidoost-Utrecht. In de WERV komt dit bijvoorbeeld naar voren in de doelstelling van complementariteit tussen de deelnemende gemeenten en in Zuidoost-Utrecht uit het opstellen van een gezamenlijke gebiedsvisie. Deze samenwerking (visievorming, planning en ordening) bestaat dus voornamelijk uit beleidsafstemming, bijvoorbeeld op thema’s als ruimtelijke ordening of over het voorzieningenaanbod. 

Dit zijn onderwerpen waarbij de gemeenten om meerwaarde te creëren zelf interactief moeten inspringen op ontwikkelingen in de regio, maar waarbij zij vooral ook het eigen beleid op dat van de andere gemeenten zullen moeten afstemmen. Alleen als deze inhoudelijke overeenkomsten er zijn met beide regio’s kan Veenendaal een scharnierfunctie uitoefenen. Alleen dan kan de gemeente een manier zoeken om deze functie optimaal vorm te geven en proberen door te scharnieren meerwaarde uit haar positie en opstelling te halen. Uit welke onderwerpen komt de scharnierfunctie van Veenendaal naar voren? 

Inhoudelijk zal de uitwerking van dit onderzoek plaatsvinden op zes beleidsmatige thema’s waarin de scharnierfunctie naar voren komt uit de Strategische Visie Veenendaal 2025. Dit zijn thema’s waarbij het Veenendaalse beleid een regionaal werkingsgebied beslaat. Hiervoor is gekozen omdat uit dit document blijkt welke richting de gemeente wil gaan in haar beleid. Ook is dit het enige beleidsdocument waar Veenendaal daadwerkelijk echt wordt beschreven als gemeente met een scharnierfunctie (SVV2025, 2005: 38). Deze thema’s sluiten ook goed aan op de thema’s zoals ze naar voren komen uit de andere beleidsdocumenten en de interviews. De zes thema’s waarop de scharnierfunctie in de beleidsdocumenten en de interviews naar voren kwamen zijn:

1. Groei & Ontwikkeling: de ambitie van Veenendaal een gemeente in ontwikkeling te blijven.

2. Bestuurlijke samenwerking: de ambitie van Veenendaal bestuurlijk samen te werken in beide regio’s.

3. Winkels & Voorzieningen: de positie van Veenendaal als winkelhart van beide regio’s en als voorzieningencentrum in Zuidoost-Utrecht.

4. Woningbouw & Opvangtaak: de opvangtaak voor wonen die Veenendaal heeft in Zuidoost-Utrecht en de wens van de gemeente ruimte voor woningbouw te vinden in de WERV.

5. Economie & Recreatie: de mogelijkheden voor een brede economische ontwikkeling in de WERV en voor ontwikkeling van recreatie in Zuidoost-Utrecht.

6. Mobiliteit & Bereikbaarheid: de aandacht voor mobiliteit en bereikbaarheid in beide regio’s
Er kunnen in deze casus ook belangentegenstellingen zijn die samenwerking en beleidsafstemming compliceren. Op de bovenstaande thema’s kan complementariteit gevonden worden door samenwerking, maar er kan ook sprake zijn van concurrentie tussen verschillende gemeenten. Verschillende gemeenten kunnen bijvoorbeeld strijden om bepaalde voorzieningen binnen de eigen grenzen te krijgen of om (economische) groei. Uit de theorie over regionale samenwerking kwam naar voren dat dit soort tegenstelling samenwerking en beleidsafstemming kunnen doen falen. Dit sluit aan bij de gedachte uit de netwerkbenadering dat samenwerking alleen mogelijk is als elke partner meerwaarde ziet in samenwerking. Zijn dit soort belangentegenstellingen in deze casus ook aanwezig en kan hiervoor een oplossing gevonden worden of niet?

Vanuit de theorie achter regionale samenwerking zal er in dit onderzoek gekeken worden naar de volgende indicatoren. 

· Is er op bovenstaande inhoudelijke thema’s sprake van bovenlokale werking in beide regio’s en kan er sprake zijn van een scharnierfunctie doordat beleidsafstemming in beide regio’s de positie van Veenendaal op deze vlakken versterkt?

· Is er bij deze thema’s ook sprake van belangentegenstellingen tussen Veenendaal en andere gemeenten die samenwerking of beleidsafstemming compliceren?
· Kan beleidsafstemming op deze inhoudelijke thema’s meerwaarde opleveren voor alle betrokkenen en heeft het daardoor kans van slagen?

In dit onderzoek is ervoor gekozen deze inhoudelijke beleidsthema’s waarop de scharnierfunctie naar voren komt als uitgangspunt te nemen voor de structuur van het volgende hoofdstuk waarin beschreven is welke bevindingen over de scharnierfunctie er uit het onderzoek naar voren kwamen. Er zal gekeken worden of er op deze thema’s sprake is van inhoudelijke afhankelijkheid of werking tussen Veenendaal en gemeenten in beide regio’s.
Benodigde condities voor succesvol scharnieren.
Op deze zes thema’s zal gekeken worden in hoeverre de procesmatige condities aanwezig zijn die het Veenendaal mogelijk maken een scharnierfunctie te vervullen in de regio tussen Zeist en de Veluwe. Volgens de netwerkbenadering is samenwerking alleen mogelijk is als alle betrokken actoren de perceptie hebben dat samenwerking waardevol is en als zij voldoende vertrouwen hebben in de andere actoren om met hen samen te werken. “Het zien van verbindingsmogelijkheden is een state of mind, meer dan een fact of life” (Teisman 2005: 125). Deze perceptie van de verschillende actoren bepaald voor een groot deel de reële mogelijkheden van samenwerking. “Als eenheden in samengestelde systemen denken in termen van concurrentie, dan zien ze ook concurrentie. Kijken ze in termen van wederzijdse lucratieve afhankelijkheid, dan zien ze elkaar als aanvullend. (…) Coöpetitie, als samentrekking van competitie en coöperatie, typeert de verhoudingen in netwerken” (Teisman 2005: 125).
Als deze state of mind aanwezig is in Veenendaal en de regio, en als de verschillende gemeenten de perceptie hebben dat ze kunnen samenwerken en dat beleidsafstemming meerwaarde creëert, dan kan Veenendaal een scharnierfunctie vervullen. Als de gemeenten een go-alone strategie volgen of niet inzien welke baten samenwerking en beleidsafstemming hebben is scharnieren niet mogelijk. Daarbij komt de vraag of de betrokken gemeenten ook voldoende vertrouwen hebben in Veenendaal om de gemeente een scharnierfunctie te laten vervullen. Vertrouwen zij de intenties van Veenendaal en geloven zij dat samenwerking met Veenendaal zowel voor henzelf als voor Veenendaal tot maximale doelbereiking leidt?  Zonder vertrouwen zal de gemeente weinig tot geen manoeuvreerruimte krijgen in de regio om tot beleidsafstemming te komen en zullen andere gemeenten Veenendaal eerder tegen willen werken dan dat ze samen willen investeren om meerwaarde te creëren.

Onderling vertrouwen en de perceptie dat samenwerken noodzakelijk is, of op zijn minst voordelig, zijn onontbeerlijke condities voor samenwerking. Zonder deze condities is samenwerking tussen Veenendaal en de andere gemeenten niet mogelijk en kan Veenendaal geen scharnierfunctie vervullen. Daarom wordt er hier onderzocht of deze twee condities in beide regio’s aanwezig zijn. Overigens geld dat alle actoren daadwerkelijk iets moeten winnen bij samenwerking aangezien zij anders geen reden hebben hun go-alone strategie op te geven. Actoren willen erkend worden om hun toegevoegde waarde en zoeken samenwerkingsvormen die niet ten koste gaan van het eigenbelang. Regionaal samenwerken en scharnieren heeft alleen kans van slagen als alle gemeenten er meerwaarde in zien.
Het derde element uit de netwerkbenadering dat aansluit bij het idee van de scharnierfunctie is de rol van netwerkmanager. Als Veenendaal de ambitie heeft een scharnierfunctie in beide regio’s te vervullen dan kan het zich als actor in de beide samenwerkingsverbanden het beste de rol aanmeten van netwerkmanager. Als netwerkmanager zou het ‘als sterke partner in twee regio’s met een actieve scharnierfunctie’ kunnen proberen om tot een grotere doelbereiking te komen door de beleidsafstemming tussen de twee regio’s te optimaliseren. Op basis van haar geografische ligging, de historische banden en de inhoudelijke verwevenheid kan het beleid uit beide regio’s aan elkaar koppelen en inherente tegenstellingen kunnen vermijden. Ook hier geld overigens dat het gaat om een state of mind, een ambitie. Het is een rol die Veenendaal zichzelf als actor toemeet, niet een officieel toegewezen functie.
Wat doet de gemeente als netwerkmanager om de gemeenten en de beleidsthema’s nog beter aan elkaar te koppelen en bij alle actoren commitment te creëren voor gezamenlijke doelen? De basis voor het succesvol sturen en beïnvloeden van een netwerk is een goed doordacht plan (Kor en Wijnen, 2005: 196). Een netwerkmanager kan op basis daarvan interactie tussen actoren stimuleren, een rol spelen als mediator en lobbyen om verschillende percepties en strategieën op elkaar te verbinden. Daarnaast kan een netwerkmanager proberen door package deals actoren samen te brengen of zelf een ‘betwistbaar besluit’ nemen, een besluit waarin één of meerdere partijen zich niet kan vinden, om actoren te stimuleren de samenwerking (weer) op gang te brengen (Koppenjan en Klijn, 2004: 65-72). Andere hulpmiddelen zijn onderhandelen, overleggen, propageren en adverteren. 
Vanuit de netwerkbenadering zal hier onderzocht worden of deze benodigde condities voor een scharnierfunctie (perceptie, vertrouwen en een managende inzet van Veenendaal) aanwezig zijn. 
· Bestaat er in Veenendaal en in WERV en Zuidoost-Utrecht de perceptie dat er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid en dat samenwerking meerwaarde genereert? Komt deze perceptie naar voren uit de beleidsdocumenten en interviews in gezamenlijke visies, planning, doelen en uitspraken?
· Hebben de gemeenten in beide regio’s voldoende vertrouwen in Veenendaal om tot een succesvolle samenwerking te komen? Komt dit vertrouwen naar voren uit de bestaande samenwerking, de onderlinge contacten en blijkt dit ook uit interviews met de betrokkenen uit de regio. 
· Kan Veenendaal vanuit haar scharnierfunctie een rol spelen als netwerkmanager in beide regio’s? Als indicator hiervan wordt gekeken naar de verbindingen van Veenendaal met beide regio’s en de houding die het in beide samenwerkingsverbanden aanneemt.
4.3 Onderzoeksmethode

Om deze vragen te beantwoorden is er voor een combinatie van twee onderzoeksmethoden gekozen. Er is literatuuronderzoek gedaan en er zijn interviews afgenomen met betrokkenen. Voor deze combinatie is gekozen omdat hierdoor onderzocht kan worden hoe de scharnierfunctie uit de beleidstheorie naar voren komt maar ook hoe hij door betrokkenen in de praktijk wordt waargenomen.

Literatuuronderzoek
In de eerste plaats is hier gekozen voor een literatuuronderzoek. Door een analyse van de beleidsdocumenten die betrekking hebben op de regionale positionering van Veenendaal wordt onderzocht of en hoe de scharnierfunctie van deze gemeente hieruit naar voren komt. De (regionale) ambities van Veenendaal zoals die verwoord zijn in de SVV2025 worden hier als uitgangspunt genomen. Op welke vlakken komt de scharnierfunctie uit deze ambities naar voren, en hoe kunnen die worden teruggevonden in de andere regionale beleidsdocumenten en bestuursovereenkomsten?
De voornaamste documenten die bij dit onderzoek zijn gebruikt staan hieronder aangegeven. Andere beleidsdocumenten die zijn doorgenomen staan opgenomen in de literatuurlijst.
· De Strategische Visie Veenendaal 2025

· Ontwerp Gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht

· Regionale Structuurvisie WERV

· Streekplan Utrecht 2005-2015

· WERV convenant (2002)

· Kansrijk Carré Convenant en Projectagenda WERV 2008
Daarbij moet opgemerkt worden dat er in Zuidoost-Utrecht ten tijde van dit onderzoek nog geen document was aangenomen door de samenwerkende gemeenten. Daarom is er voor deze regio gebruik gemaakt van de meest recente conceptversie van de Gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht.
Interviews onder betrokkenen

In de tweede plaats is er gekozen voor het afnemen van (open) interviews met betrokken bestuurders, politici en ambtenaren uit Veenendaal en de regio die tezamen een representatief beeld kunnen geven over hoe er in de gemeente en in de beide regio’s over de regionale rol van Veenendaal en over haar eventuele scharnierfunctie gedacht wordt. Aan deze personen zijn vragen voorgelegd om te kijken; 1) hoe zij de rol van Veenendaal in de beide regio’s zien 2) of zij in de rol van Veenendaal een scharnierfunctie herkenden 3) in welke praktische onderwerpen deze scharnierfunctie dan naar voren komt en 4) hoe de gemeente deze scharnierfunctie zou kunnen benutten(of verbeteren). 
Voor deze interviews zijn twee mensen benaderd uit Zuidoost-Utrecht, drie mensen voor de WERV-gemeenten en zeven mensen van de gemeente Veenendaal. De respons was hoog, slechts één iemand, uit Zuidoost-Utrecht, gaf aan geen tijd vrij te kunnen maken om mee te werken. De overigen werden geïnterviewd om te weten te komen hoe de scharnierfunctie van Veenendaal nu daadwerkelijk gezien wordt en of dit overeenkomt met het beeld van de scharnierfunctie zoals dat naar voren komt uit de beleidsdocumenten. De lijst van geïnterviewde personen is bijgevoegd als bijlage 1.

De interviews zijn afgenomen aan de hand van een vragenlijst met open vragen. Hierbij werd de geïnterviewden gevraagd de rol en positie van Veenendaal in beide regio’s te beschrijven. Hen werd gevraagd of zij hierbij ook de scharnierfunctie herkenden zoals die beschreven staat in de Strategische Visie Veenendaal 2025 en zo ja waarin dan. Tenslotte werd hen gevraagd wat de gemeente beter zou kunnen doen en hoe het de scharnierfunctie (indien herkend) beter invulling zou kunnen geven. De vragenlijst is bijgevoegd als bijlage 2. De uitwerkingen van de interviews zijn achteraf goedgekeurd door de geïnterviewden. Drie van de geïnterviewden gaven aan er prijs op te stellen dat de uitwerkingen van hun interviews niet werd afgedrukt dus deze zijn niet toegevoegd aan de bijlagen.
De gegevens uit de beleidsdocumenten en de uitwerkingen van de interviewverslagen worden vervolgens geanalyseerd en vergeleken om tot een conclusie te komen over de inhoud van de scharnierfunctie en een optimale invulling ervan in de praktijk. Bij deze analyse wordt teruggegrepen op de theoretische wetenschappelijke kennis uit het vorige hoofdstuk, specifiek op de begrippen die in de vorige paragraaf behandeld zijn en aan de hand waarvan de scharnierfunctie van Veenendaal getoetst kan worden. De inhoudelijke beleidsmatige thema’s vormen de structuur van het komende vijfde hoofdstuk waarin beschreven wordt hoe de scharnierfunctie naar voren kwam uit de beleidsdocumenten en de interviews.
5. De huidige samenwerking in WERV en Zuidoost-Utrecht

“Veenendaal wordt wel eens vergeten in het provinciehuis. Omdat het zelf zo goed de broek kan ophouden en de zaakjes keurig op orde heeft. (…) De positie van ‘vergeten uithoek’ heeft deels te maken met het feit dat Veenendaal bestuurlijk gezien niet duidelijk bij één gebied hoort. Het hoort bij drie gebieden een beetje: bij de Gelderse Vallei, Zuidoost Utrecht en WERV.”

Van Grootheest 2005, 218

In twee van deze bestuurlijke gebieden werkt Veenendaal samen en tussen hen wil het haar scharnierfunctie uitoefenen. In dit hoofdstuk wordt beschreven hoe de scharnierfunctie naar voren komt uit de beleidsdocumenten en de afgenomen interviews. Dit is dus de eigenlijke dataverzameling voor dit onderzoek. Deze dataverzameling is gestructureerd aan de hand van de thema’s waaruit de scharnierfunctie naar voren kwam uit de SVV 2025. Deze thema’s zullen waar nodig uitgesplitst worden per regio waar ze betrekking op hebben.
5.1 Samenwerking in rondes in de regio rond Veenendaal
In de netwerkbenadering wordt uitgegaan van ontwikkelingen die plaatsvinden in rondes. Deze ronde-benadering is vooral waardevol doordat het meer overzicht creëert in een veelheid van gebeurtenissen en ontwikkelingen. Daarom zullen de regionale ontwikkelingen in de regio rond Veenendaal hier ook bij de start van dit hoofdstuk eerst in rondes weergegeven worden.
Hier wordt als startsituatie (ronde 0) gekozen voor de situatie zoals die was toen Veenendaal deel uitmaakte van het Streekverband Zuid-Oost Utrecht. Aan deze Wgr-regio was Veenendaal in het verleden door de Provincie Utrecht toegewezen. In die tijd mochten gemeenten volgens de Wgr alleen samenwerken met gemeenten binnen deze Wgr-regio’s, (zie hoofdstuk 3). Uit de interviews komt naar voren dat de gemeente in deze periode vooral een houding aannam van zelfstandigheid en eigengereidheid, waarbij het in de regio vooral aandacht had voor haar opvangtaak (o.a. respondenten (1+2) 3-12-2008). Deze situatie eindigde in 1996 toen dit streekverband werd opgeheven bij een herindeling van regio’s. Deze vond plaats bij de opkomst van zogenaamde stadsregio’s. Uit deze startsituatie zijn de huidige regionale samenwerkingsverbanden voortgekomen.

Vanaf 1996 ontstond er een nieuwe situatie (ronde 1) waarbij Veenendaal deelnam aan geen enkele regionale samenwerking. Het was de bedoeling dat Veenendaal samen met Rhenen en Renswoude onderdeel zou worden van de nieuwe regio Eem en Vallei. Deze is echter nooit echt van de grond gekomen (respondent 9-12-2008). In deze periode ontstond er een bilaterale samenwerking tussen Ede en Veenendaal (de ISEV) die vooral gericht was op het maken van afspraken over de invulling van het grensgebied van de beide gemeentes. Voor deze samenwerking was er vanouds vooral animositeit tussen deze beide gemeenten (respondenten 12-12-2008)
. Deze ronde eindigde met het idee in 2001 om Rhenen en Wageningen bij de samenwerking te betrekken om als netwerk rond het landelijke Binnenveld gezamenlijke afspraken te maken over de ruimtelijke invulling.
Vanaf 2002 is deze samenwerking in de vorm van de WERV daadwerkelijk tot stand gekomen met de ondertekening van een bestuursovereenkomst. Door deze samenwerking is een nieuwe situatie ontstaan (ronde 2). In dit verband is er sprake van een steeds intensievere samenwerking waarbij de andere gemeenten Veenendaal erkennen als betrouwbare partner (respondent 10-12-2008). Hierbij verdwijnen ruimtelijke samenwerking en het Binnenveld zeker niet uit de aandacht maar komt er daarnaast steeds meer aandacht voor andere thema’s waarvan de economische (onder de noemer Food Valley) de belangrijkste is. In Zuidoost-Utrecht ontstaat er in deze ronde, in eerste instantie vooral ook bij de provincie, weer een wens tot samenwerking te komen. Deze samenwerking wordt tijdelijk uitgesteld tot de gemeentelijke herverdeling die hier plaatsvindt, waar Veenendaal vrijwel geen rol bij speelt, begin 2006 helemaal afgerond is.
Na deze afronding en het ontstaan van de gemeente Utrechtse Heuvelrug ontstaat de huidige situatie (ronde 3). In deze ronde stellen de gemeenten in Zuidoost-Utrecht een gebiedsvisie op om te kijken op welke thema’s zij tot samenwerking kunnen komen. Op sommige belangrijke punten, zoals op het thema ‘volkshuisvesting en wonen’ blijken de meningen van de verschillende gemeenten uit elkaar te liggen.  In WERV wordt ondertussen de samenwerking verder geïntensiveerd door de ondertekening van een nieuw convenant waarmee de samenwerking verlengd wordt en er nieuwe afspraken worden gemaakt over doelen en werkwijzen.
5.2 Groei & Ontwikkeling

“uitgangspunt is dat Veenendaal zich moet kunnen blijven ontwikkelen en daarvoor is groei noodzakelijk.”
Strategische Visie Veenendaal 2025, p 33
De ambitie tot scharnieren komt mede voort uit de wil van Veenendaal om een gemeente in ontwikkeling te blijven. In de Strategische Visie Veenendaal 2025 is aangegeven dat Veenendaal zich wil blijven kunnen ontwikkelen en dat daarvoor groei nodig is. Deze groei is een erg belangrijk thema in dit visiedocument. Daarbij is geen “groeiplafond” gegeven, bijvoorbeeld voor het inwonertal. Groei in werkgelegenheid en inwoners is extra belangrijk voor ontwikkeling omdat er, door de huidige gezinsverdunning
, zonder groei sprake is van achteruitgang (respondent 24-11-2008). Daarbij kwam uit de setting al naar voren, zoals ook uit de interviews (respondenten 12-12-2008) en SVV2025 naar voren komt, dat de gemeente een traditie (en identiteit) heeft waarbij groei een grote rol speelt.
Als visie voor groei in de toekomst heeft Veenendaal de ambitie een gemeente te worden met stedelijke voorzieningen, maar met een dorpse gemoedelijkheid en uitstraling. Tot 2015 wordt er hierbij o.a. uitgegaan van een groei van de gemeente naar ca. 70.000 inwoners. (SVV2025, 2004: 16). De groeiambities na deze periode zijn nog niet bekend en het politieke debat daarover is nog in volle gang (respondenten 12-12-2008). De nationale ruimtelijke en economische ontwikkelingen volgen zich daarbij spoedig op, BRU en KAN, de naburige stedelijke agglomeraties, ontwikkelen zich snel. Als Veenendaal en de WERV-economie bij willen blijven en ook op de kaart willen komen bij het volgende kabinet dan moeten zij zich nu sterk maken voor gezamenlijke ambities tot ontwikkeling (respondent2 3-12-2008).

Voor de groei in de toekomst is Veenendaal deels afhankelijk van samenwerking met haar buurgemeenten. Zelf heeft het op termijn niet meer genoeg ruimte en mogelijkheden om zelfstandig door te groeien. Haar grenzen zijn bereikt met de nieuwe wijk Veenendaal-Oost. Ook is de gemeente voor haar economische ontwikkeling afhankelijk van gemeenten in WERV en Zuidoost-Utrecht voor werknemers, afnemers, toeleveranciers, bereikbaarheid en economisch draagvlak. Door te scharnieren kan Veenendaal de potenties die de regio heeft benutten om ook in de toekomst een groeigemeente te blijven.
Zuidoost-Utrecht

Het hart van de regio bestaat uit een Nationaal Park, de Utrechtse Heuvelrug. Hierdoor dient het gebied volgens het rijk en de provincie grotendeels ontzien te worden bij stedelijke ontwikkelingen. Ontwikkeling dient voornamelijk aan de randen van de regio geconcentreerd te worden. Jongeren trekken vaak uit deze regio weg en de bevolking vergrijst er snel. “Om de kwaliteit van het landelijk gebied te beschermen en te ontwikkelen gaan wij terughoudend om met stedelijke uitbreidingen van de overige buiten de stadsgewesten gelegen kernen” (Streekplan 2005-2015, 2004: 27) zo is al decennia het beleid van de Provincie Utrecht. Daarom heeft Veenendaal al sinds 1966 voor deze regio een opvangtaak voor wonen, werken en voorzieningen. Het landschappelijk waardevolle karakter van de regio biedt grote kansen op het gebied van recreatie en toerisme (Gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht
, 2008: 14). Verder zijn de mogelijkheden voor de ruimtelijke ontwikkeling die Veenendaal zoekt hier echter volgens veel geïnterviewden afwezig (o.a. respondent 5-12-2008). 

WERV

Als regionaal stedelijk netwerk is de WERV juist als bundelingsgebied een aangewezen plaats voor ruimtelijke ontwikkeling (Pieken in de Delta, EZ, 2004 + Vijfde Nota Ruimtelijke ordening, VROM, 2001). Uitgangspunt van het rijk is hierbij dat, om ‘verstening’ van landelijke gebieden te voorkomen, de regionale bebouwingsopgave voor wonen, werken en voorzieningen zoveel mogelijk door de gemeenten uit deze regio wordt opgevangen (WERV structuurvisie, 2005: 4).

Hierbij streven de vier gemeenten er naar complementair aan elkaar te zijn. Ze zoeken ernaar de eigen unieke karakteristieken en sterke kanten te versterken als aanvulling op de eigenschappen en sterke kanten van de andere gemeenten. Zo ontstaat een complete regio, een regionaal netwerk met zowel hoogwaardige voorzieningen als werkgelegenheid, een netwerk dat grote kansen biedt voor verdere economische groei en ruimtelijke ontwikkeling (WERV-convenant, 2008: 7).Veenendaal zoekt in dit netwerk verdere ontwikkeling van haar bedrijvigheid en van haar functie als centrumgemeente voor winkelvoorzieningen. Daarnaast wil Veenendaal hierbij ruimte vinden voor een verdere ontwikkeling van haar positie als aantrekkelijke woonstad (respondenten 3-12-2008(2), 9-12-2008 en 10-12-2008).
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5.3 Bestuurlijke samenwerking

 “Veenendaal wil actief de meerwaarden van, in ieder geval, beide regio’s benutten. Hiervoor stelt zij zich actief op in de bestaande netwerken en gaat op zoek naar nieuwe.”
Strategische Visie Veenendaal 2025, p 41
In de SVV 2025 spreekt Veenendaal de wens uit om te komen tot bestuurlijke samenwerking in beide regio’s. Daarom wil de gemeente zich ook actief inzetten om te komen tot regionaal overleg. In de WERV blijkt deze wens uit het tekenen door Veenendaal en de andere gemeenten van de samenwerkingsconvenanten in 2002 (ronde 2) en 2008 (ronde 3). De samenwerking is hier erg sterk en een Bestuurlijk Overleg heeft het mandaat een projectagenda voor te stellen aan de gemeenteraden en de vastgestelde projectagenda uit te voeren. In Zuidoost-Utrecht wordt deze ambitie praktisch gemaakt door de Veenendaalse deelname aan het ontwerpen van de regionale gebiedsvisie (ronde 3).
In beide regio’s wordt bewust gekozen voor vrijwillige samenwerking en niet voor een Wgr-regeling. Een convenantstructuur zoals in de WERV garandeert een groot bestuurlijk draagvlak doordat alle gemeenten uit zichzelf instemmen met de afspraken en daarmee te kennen geven zelf bereid te zijn in deze samenwerking te investeren. Tegelijkertijd blijft de democratische legitimatie van de samenwerking bij de gemeenten zelf liggen doordat er geen intergemeentelijke volksvertegenwoordiging ingesteld wordt. De uiteindelijke aansturing en kaderstelling blijven daardoor bij de gemeenteraden liggen (WERV-convenant, 2008: 7).
Veel van de geïnterviewden stellen dat deze bestuurlijke wil om regionaal samen te werken met de buurgemeenten de fundamentele kern is achter de Veenendaalse scharnierfunctie (o.a. respondent 2-12-2008 en 3-12-2008(2)). Volgens hen zijn er genoeg inhoudelijke onderwerpen waarop de verschillende gemeenten wederzijds afhankelijk zijn van elkaar en waarop beleidsafstemming betere resultaten oplevert dan “go-alone” strategieën. Als middelgrote gemeente met ruim 60.000 inwoners kan Veenendaal daarbij veel bieden (respondenten 05-12-2008 en 10-12-2008). Het heeft zelf ook baat bij de krachtenbundeling van ruim 220.000 inwoners. Maar dan moet de gemeente wel open staan voor samenwerking. Eerst zullen we binnen deze paragraaf de situaties in respectievelijk de WERV en Zuidoost-Utrecht bespreken om daarna het procesmatige geheel te behandelen.

WERV

In de WERV-regio wordt sinds 2002 aan de hand van een convenant en jaarlijkse projectagenda’s succesvol samengewerkt. Deze samenwerking ontstond met de gezamenlijke ontwikkeling van een visie op de stedelijke ontwikkeling van de regio. Sinds 2002 is de samenwerking steeds verder uitgebreid tot een groot programma en is er meer nadruk komen te liggen op bepaalde onderdelen zoals economie, volkshuisvesting en sociale zaken (WERV-convenant, 2008: 4). Met deze redenen is er in deze regio ook een regionale structuurvisie opgesteld met als doel de ambities van de vier deelnemende gemeenten te structureren en een solide basis te leggen voor samenwerking met hogere overheden (WERV structuurvisie, 2005: 6).
Op basis van het convenant is de coördinatie van de WERV-samenwerking in handen van het Bestuurlijk Overleg, dat gevormd wordt door een wethouder uit elke gemeente en een burgemeester als voorzitter. Dit overleg legt jaarlijks een projectagenda voor aan de verschillende gemeenteraden en zorgt voor de uitvoering van deze agenda als hij door alle raden is vastgesteld. Verder is er een intergemeentelijke WERV-commissie met een klankbord- en informatiefunctie die bestaat uit twee gemeenteraadsleden uit elk van de vier gemeenten. Elk van de gemeenten stelt een ambtelijk coördinator ter beschikking voor de samenwerking en zogenaamde projecttrekkers (de laatste gemiddeld 0,5 fte, voor Veenendaal momenteel verdeeld over drie personen). De bekostiging van de samenwerking geschied op basis van een vaste bijdrage per inwoner die de vier gemeenten jaarlijks afdragen (respondent 24-11-2008).
De geïnterviewden uit de WERV gaven aan dat de WERV-samenwerking aansluit bij sterke onderlinge maatschappelijke en economische verbanden die er zijn tussen burgers, bedrijven en instellingen in de betrokken gemeenten (o.a. respondenten 3-12-2008 (1) en 24-11-2008). Daarbij is volgens hen de langdurige succesvolle samenwerking in WERV-verband sinds 2002 een bron van groeiend onderling vertrouwen die de animo om samen verder te gaan versterkt en die het mogelijk maakt tot steeds verdergaande samenwerking te komen. Voor deze bestuurlijke samenwerking in de WERV zien meerdere geïnterviewden ook een aantrekkelijk en werkzaam koepelconcept, namelijk Food Valley.
Meestal is er een noodzaak of ‘sense of urgency’ die een succesvolle samenwerking tot stand brengt, bijvoorbeeld een bedreiging van buiten of grote interne problemen. Er is echter ook een andere motivatie tot samenwerking, namelijk een kansrijke ontwikkeling die wanneer die gezamenlijk gegrepen wordt meer oplevert dan wanneer één specifieke gemeente zich ervoor inzet (respondent2 3-12-2008). Een dergelijk concept dat aan samenwerking richting en visie geeft is volgens een aantal geïnterviewden, Food Valley. Dit concept kan identiteit geven aan de samenwerking en kan door haar aantrekkingskracht een impuls betekenen voor een nog diepere samenwerking. Food Valley heeft een duidelijk economische insteek maar kan als richtinggevende visie veel meer inhouden dan alleen economische samenwerking. Het biedt ook als ‘kapstok’ perspectieven voor samenwerking op andere vlakken zoals ruimtelijke ontwikkeling en ambtelijke samenwerking.
Bij dit laatste onderwerp zien veel geïnterviewden mogelijkheden voor een gezamenlijke uitvoering van gedecentraliseerde taken zoals de uitvoering van de Wet Maatschappelijke Ondersteuning. Bundeling zou een sterke kostenreductie kunnen opleveren en ook een groei van expertise. (respondent, 5-12-2008) Zo werd er een gezamenlijke banenpool voorgesteld om waardevolle expertise binnen de regio te behouden door werknemers van de gemeenten meer mogelijkheden te bieden tot vooruitgang en ontplooiing (respondent 10-12-2008). Daarnaast is het goede imago van Food Valley erg aansprekend richting de buitenwereld als label dat zelfs internationale potenties heeft en bedrijven en de overheid in Den Haag, en misschien zelfs Brussel, aanspreekt (respondent 2-12-2008).
Zuidoost-Utrecht

In de Strategische Visie Veenendaal 2025 is vastgesteld dat Veenendaal de samenwerking in deze regio wil versterken om haar centrumfunctie (voor voorzieningen en opvang) in deze regio te behouden en te versterken (SVV2025, 2005: 38). Aan het begin van de nieuwe eeuw (in ronde 2) is de regio Zuidoost-Utrecht door de provincie Utrecht aangewezen als samenwerkingsgebied als onderdeel van haar nieuwe gebiedsgerichte werkwijze (Projectplan Gebiedsvisie ZOU, 2006). De poging, in ronde 3, een gezamenlijke Gebiedsvisie voor Zuidoost-Utrecht te ontwikkelen moet uitwijzen of deze ambitie ook voldoende bestaat bij de gemeenten. 
Volgens de conceptvisie is deze ambitie voldoende aanwezig en dan met name op de terreinen van Mobiliteit & Bereikbaarheid, Economische Zaken, Volkshuisvesting & Wonen en Toerisme & Recreatie (Gebiedsvisie ZOU Rapport verkenningsfase, 2007: 7-8
). In deze gebiedsvisie is allereerst gekeken op welke thema’s de gemeenten tot samenwerking zouden kunnen komen. Er is bij de verschillende gemeenten door middel van een inventaris aan de hand van veertien thema’s onderzocht op welke beleidsvelden er mogelijkheden liggen tot samenwerking. In twee selectieronden vielen respectievelijk zeven en drie thema’s af, omdat samenwerking op deze velden onnodig werd geacht. 
In eerste instantie gebeurde deze inventarisatie door een ambtelijke projectgroep bestaande uit vertegenwoordigers van de zes gemeenten en van de provincie. Dit gebeurde onder de regie van het genoemde Bestuurlijk Platforum Zuidoost-Utrecht. In een later stadium spraken ook de gemeenteraden (bijv. via een visievormingsavond) en de colleges hun wensen uit. Het visiedocument dat hieruit uiteindelijk ontstond is door de colleges en gemeenteraden in verschillende ronden aangepast en vastgesteld. Het College van B&W van Veenendaal bijvoorbeeld stemde in met het document op 27 januari 2009.
De bestaande situatie binnen Zuidoost-Utrecht echter is al een lappendeken aan samenwerkings-verbanden. Zeist is onderdeel van de Bestuur Regio Utrecht, Wijk bij Duurstede van het Kromme Rijngebied en Renswoude maakt deel uit van Vallei in Perspectief. Veenendaal en Rhenen tenslotte zijn onderdeel van de WERV-samenwerking. Deze situatie maakt regionale samenwerking binnen de regio lastiger. De gemeenten geven prioriteit aan de samenwerking in de bestaande verbanden en willen dat samenwerking in Zuidoost-Utrecht hiervoor geen belemmering vormt (ZOU Rapport, 2007: 5). Tijdens het inventarisatietraject vroeg de gemeente Utrechtse Heuvelrug zich dan ook af of er in de regio voldoende wil is voor samenwerking (ZOU Rapport, 2007: 14). Zelf gaf de gemeente aan dat samenwerking nog niet haar volledige aandacht had doordat het intern de recente herindeling nog aan het verwerken was. De gemeente zag zelf wel een duidelijk voordeel in samenwerken, namelijk het mogelijk terugdringen van het aantal gemeenschappelijke regelingen van de verschillende gemeenten dat in aantal varieerde tussen de 13 en 17 (ZOU Rapport, 2007: 10).
De in de WERV herkende aansluiting van de bestuurlijke samenwerking op maatschappelijke en economische verbanden veel geïnterviewden niet terug in Zuidoost-Utrecht. Hier delen de gemeenten volgens hen weinig gemeenschappelijks (o.a. respondenten 28-11-2008 en 3-12-2008 (1)). Waar er in de WERV een gedeeld gevoel lijkt te zijn van eenheid en betrokkenheid is er in Zuidoost-Utrecht eerder sprake van onderlinge frictie en afgunst o.a. door gedwongen samenwerking onder Wgr-regime in het verleden (ronde 1), en door verschillende belangen op het gebied van wonen (o.a. respondenten 3-12-2008 (1) en 10-12-2008). Op dit thema heerst er bij andere gemeenten in de regio de indruk dat Veenendaal hen passeert en de eigen visie via de provincie probeert op te laten leggen (8-12-2008). Volgens een beperkt aantal van de geïnterviewden (vooral onder betrokkenen bij de WERV-samenwerking) heeft vooral de WERV Veenendaal veel te bieden. Veenendaal zou volgens hen moeten kiezen voor WERV en alleen in die regio samenwerken (o.a. respondenten 5-12-2008 en 10-12-2008).
Ook andere geïnterviewden uit Veenendaal denken dat er in deze regio niet zo’n vergaande samenwerkingsstructuur nodig is als in de WERV maar dat er vooral behoefte is aan functionele gemeentelijke samenwerking (respondent 9-12-2008). Zo brachten veel geïnterviewden naar voren dat er met name grote voordelen behaald kunnen worden door een zo sterk mogelijke samenwerking van Veenendaal met Rhenen en Renswoude (als VRR-gemeenten), en eventueel op termijn door een fusie van de gemeenten. Door bestuurlijke samenwerking en door meer gezamenlijke ambtelijke uitvoering van ieders gemeentelijke taken kunnen de drie gemeenten hun positie als geheel versterken. Daarnaast zouden Rhenen en Renswoude als kleinere gemeenten kunnen profiteren van het grotere ambtelijke apparaat en de expertise van Veenendaal. Eventueel zou Veenendaal volgens deze geïnterviewden ook naar andere gemeenten in Zuidoost-Utrecht haar mogelijkheden als gemeente met sterk ambtelijk apparaat kunnen uitdragen (o.a. respondenten 5-12-2008 en 12-12-2008).
Het belang van een open houding

Een open houding in de regio waarbij Veenendaal niet alleen oog heeft voor de eigen belangen is volgens veel geïnterviewden de belangrijkste vereiste voor een geslaagde samenwerking (o.a. 24-11-2008 en 12-12-2008). Als de gemeente in de regio een scharnierfunctie wil vervullen dan zal het daarvoor het vertrouwen moeten verdienen van de andere gemeenten (respondent 8-12-2008). Dat kan alleen als de gemeente zich ‘als een edelman’, groots opstelt. (respondent 3-12-2008) In het verleden was Veenendaal volgens hen vooral geneigd een eigen koers te varen zonder de buurgemeenten hierbij te betrekken (respondenten (1+2) 3-12-2008). De gemeente moet vooral bestuurlijke wil tonen om samen te werken. Uit de beleidsdocumenten komt deze wil tot samenwerken naar voren en ook bij de geïnterviewden uit Veenendaal is deze wil duidelijk aanwezig.
Nu heeft de gemeente een veel opener houding naar buiten toe dan vroeger in ronde 0 en 1. Deze houding wordt door velen herkend, met name in de WERV-samenwerking (respondent 2-12-2008 en 10-12-2008). Wel wordt het belang benadrukt van een nauwe(re) samenwerking tussen Ede en Veenendaal (respondenten 24-11-2008 en 8-12-2008). Als de grootste en krachtigste gemeenten in de regio kunnen zij een motor zijn voor regionale ontwikkelingen. Zo is de WERV-samenwerking ontstaan doordat beide gemeenten hun rivaliteit opzij zetten en samen gingen werken in ISEV. Op een aantal punten, zie volgende paragrafen, lijken ze zich echter eerder op te stellen als concurrenten die elkaar proberen af te troeven (respondent 9-12-2008).
In Zuidoost-Utrecht wordt deze open houding nog niet door iedereen herkend (respondent 8-12-2008). In het verleden heeft de gemeente zich hier teveel gefocust op de mogelijkheden tot woningbouw die ontwikkelingen in die regio boden. Daarbij was de gemeente vooral zelfstandig, het hield ‘de eigen broek op’ en plukte de vruchten van het rijks- en provinciebeleid op het gebied van ruimtelijke ontwikkelingen. Hierdoor is het imago ontstaan dat Veenendaal alleen oog heeft voor bouwen (respondenten 12-12-2008). In deze regio zal Veenendaal meer vertrouwen moeten winnen als het een scharnierfunctie wil vervullen, zichzelf wil versterken en de regio ten volle wil benutten. Daarvoor zal het moeten investeren in bestuurlijke samenwerking en zich opener opstellen door meer oog te hebben voor de belangen van andere gemeenten (respondenten 24-11-2008 en 3-12-2008 (1).

Een voorbeeld waarbij Veenendaal in het recente verleden onvoldoende een open houding aannam in Zuidoost-Utrecht vonden geïnterviewden de recente herindeling van de MALDD-gemeenten waar Veenendaal zich geheel buiten heeft gehouden.
 Door deze herindeling tijdens ronde 2, is de centrumrol van Veenendaal in Zuidoost-Utrecht kleiner geworden (respondenten 24-11-2008 en 8-12-2008) terwijl de gemeente de ambitie heeft deze juist te versterken. Door de samenvoeging van de verschillende kernen zijn de gemeenten in de regio veel gelijkwaardiger geworden. Veenendaal had vooral belangstelling voor eventuele bouwmogelijkheden die herindeling zou betekenen en toen die er niet bleken te zijn heeft het er bewust voor gekozen zich bij deze herindeling afzijdig te houden. (respondent 3-12-2008 (1)).
Praktische uitwerkingen

Volgens het overgrote deel van de geïnterviewden kan Veenendaal een scharnierfunctie in de regio vervullen als het haar bestuurlijke wil tot samenwerken toont en omzet in een open houding. Praktisch kan het dit doen door actief in te springen op mogelijkheden tot (functionele) samenwerking. Een aantal ideeën dat zij daarvoor hebben kwam al naar voren in deze paragraaf. Daarbij is het nodig dat Veenendaal energie steekt in bestuurlijke samenwerking en een actieve lobby voert bij de betrokken overheden en maatschappelijke organisaties. Door middel van deze lobby kan Veenendaal duidelijk maken wat het te bieden heeft en hoe er gezamenlijke resultaten gecreëerd kunnen worden. Als het actief wil scharnieren door samen te werken in beide regio’s zal het daarin een hoge bestuurlijke energie moeten steken.
5.4 Winkels en andere voorzieningen

“Veenendaal wil de positie als winkelhart van de grote regio behouden en versterken.” 
Strategische Visie Veenendaal 2025, p 39
Veenendaal is met haar compacte centrum en grote diversiteit aan winkels het winkelhart van beide regio’s, een positie die zij wil behouden en versterken door in te spelen op de specifieke kwaliteiten ven beide regio’s (SVV2025, 2005: 39). Door het project Brouwerspoort is Veenendaal tijdens ronde 3 begonnen haar winkelfunctie nog te verbreden (zie setting). Deze positie van Veenendaal als sterke winkelstad wordt ook door alle geïnterviewden herkend. Een aantal respondenten vindt deze positie zelfs het belangrijkste scharnierpunt van Veenendaal (o.a. respondent 9-12-2008). In beide regio’s zou het volgens hen deze positie nog kunnen versterken door een schakel te zijn tussen de Utrechtse Heuvelrug en WERV.
Zuidoost-Utrecht

In deze regio is Veenendaal niet alleen centrumgemeente voor winkelvoorzieningen. Zeist en Wijk bij Duurstede zijn meer gericht zijn op Utrecht maar de inwoners van de dichtbijgelegen kleinere kernen op de Utrechtse Heuvelrug: Amerongen, Elst, Overberg Rhenen, Renswoude en in mindere mate voor Doorn, Driebergen Leersum en Maarn zijn veel mensen voornamelijk gericht op de voorzieningen in Veenendaal. Voor hen is Veenendaal het centrum met voorzieningen op het gebied van sport, onderwijs, zorg en cultuur. Zo komen leerlingen voor hun onderwijs naar Veenendaal. Inwoners van deze kernen werken en sporten in Veenendaal, of bezoeken er theater De Lampegiet (respondent 24-11-2008).
Volgens de SVV 2025 wil de gemeente deze centrumfunctie graag versterken door regionale samenwerking en door het aanbieden van aanvullende voorzieningen waar nog vraag naar is (SVV2025, 2005: 39). In de Gebiedsvisie worden hier verder geen afspraken over gemaakt, behalve op het thema recreatie als centrum voor fun-shopping. (Gebiedsvisie ZOU, 2008: 14). In de interviews zijn een aantal mogelijkheden genoemd waardoor Veenendaal het (winkel)voorzieningenaanbod zou kunnen aanvullen. Een huisartsenpost met voorzieningen voor spoedeisende hulp kan een aanvulling zijn op het ziekenhuis in Ede (respondent 24-11-2008). Meer residentiële voorzieningen voor ouderen kunnen de toenemende vraag in Zuidoost-Utrecht naar ouderenzorg opvangen (respondent 5-12-2008). Ook is er een groot gebrek aan dependances van instellingen voor beroepsonderwijs, daarvoor moeten mensen naar Utrecht, Ede of Wageningen terwijl de vraag naar beroepsonderwijs in Veenendaal en omgeving groot is. Hier zouden leerlingen uit Zuidoost-Utrecht dicht bij huis klaargestoomd kunnen worden voor een baan in de WERV-economie (respondenten 12-12-2008). 
Ook is geopperd de centrumfunctie van Veenendaal voor winkelvoorzieningen te versterken door het aanbieden van meer verblijfrecreatieve mogelijkheden. Meer culturele voorzieningen, in aanvulling op het theater en het museum, in combinatie met restaurants en mogelijkheden tot overnachting zouden een aanvulling zijn op het bestaande winkelaanbod en tevens een passende aanvulling op de recreatieve mogelijkheden in de regio. Er zijn in de regio nog weinig bovenlokale voorzieningen of verfijnd cultureel aanbod terwijl de regio groot genoeg is om voldoende vraag te creëren voor een dergelijk aanbod (respondenten 12-12-2008). Veenendaal zou zo zijn kwaliteiten als locatie voor stedelijke recreatie kunnen versterken (o.a. respondenten 8-12-2008 en 9-12-2008).
Er zijn echter op dit punt ook belangentegenstellingen. In de praktijk is er een mogelijke rivaal ontstaan voor de centrumrol van Veenendaal door het ontstaan van de gemeente Utrechtse Heuvelrug tijdens ronde 3. Er is daar nu uit een aantal kleinere kernen een grotere bestuurskrachtige gemeente ontstaan die de ambitie lijkt te hebben zelf meer voorzieningen aan de eigen bewoners aan te bieden (respondent 5-12-2008). Ook zien de geïnterviewden in Veenendaal graag dat kernen die profiteren van de Veenendaalse voorzieningen mee gaan betalen aan de kosten om deze te ontwikkelen en onderhouden (respondent 24-11-2009).

WERV

Binnen de gedachte van complementariteit is Veenendaal de centrumgemeente waar winkelvoorzieningen zich met name concentreren. Die functie komt terug in de convenanten, de projectagenda’s en in de Regionale Structuurvisie WERV. Ede is in deze regio vooral de gemeente die zich kenmerkt door het aanbod van andere bovenregionale voorzieningen zoals het ziekenhuis en hoger onderwijs (Structuurvisie WERV, 2005: 19). In deze regio zou het winkelhart nog versterkt kunnen worden door in te springen op de mogelijkheden van Food Valley. Dit zou niet alleen een impuls kunnen zijn voor voedselgerichte detailhandel maar vooral ook nieuwe klandizie kunnen betekenen door een groeiende bedrijvigheid, werkgelegenheid en bevolking. Volgens veel geïnterviewden zou Veenendaal zich sterk neer kunnen zetten als winkelhart van Food Valley en met dit imago food-gerelateerde detailhandel kunnen aantrekken als kwalitatieve aanvulling op het bestaande winkelaanbod (o.a. respondent2 9-12-2008). 
Er is tussen Ede en Veenendaal echter duidelijk nog geen overeenstemming in hoeverre hun karakteristieken binnen de WERV doorgetrokken worden. Veenendaal en Ede concurreren om winkelaanbod en Veenendaal heeft in WERV ook ambities tot het aanbieden van bovenlokale voorzieningen (respondenten 2-12-2008 en 5-12-2008). Beide gemeenten zijn toch vooral uit op eigen groei en willen zelf zoveel mogelijk (economisch voordelige) voorzieningen aanbieden aan de eigen bevolking en aan inwoners van andere gemeenten. Het zou beter zijn voor beide gemeenten en de andere gemeenten in de regio als Ede en Veenendaal duidelijke afspraken zouden maken over het voorzieningenaanbod (respondent 9-12-2008). Waar nu gemeentelijke middelen van Ede en Veenendaal inefficiënt besteed worden door tegenstrijdig beleid zou door een verdere complementariteit op het gebied van voorzieningenaanbod sprake zijn van een optimalere doelbereiking. 

5.5 Woningbouw en opvangtaak

“Groeien in samenwerking met buurgemeenten is in de praktijk de beste optie gebleken, vanwege effectiviteit, tijd en energie. Dit heeft ook de voorkeur. Mocht dat niet lukken dan zet Veenendaal in op gebiedsuitbreiding.”
Strategische Visie Veenendaal 2025, p 36

Als gemeente met een relatief jonge bevolking heeft Veenendaal zeker nog de komende decennia behoefte aan nieuwe woningen. Door de het beperkte grondgebied van de gemeente is daarvoor binnen de gemeentegrenzen op termijn echter niet meer genoeg ruimte. Daarom wordt er gekeken naar de mogelijkheden buiten de gemeentegrenzen zoals in het citaat hierboven, maar ook in het huidige raadsprogramma van de gemeente; “In 2008 besluit de raad in welke richting Veenendaal wordt uitgebreid na 2015” (raadsprogramma Veenendaal 2006-2010, 2006: 3). Ook uit de interviews met de betrokkenen uit Veenendaal blijkt dat deze kwestie voor de gemeente een belangrijke rol speelt (o.a. respondent 5-12-2008). Dat wordt ook in beide regio’s herkend.
Zuidoost-Utrecht

In deze regio heeft Veenendaal al sinds 1966 een opvangtaak voor woningbouw omdat de Utrechtse Heuvelrug ontzien wordt bij ruimtelijke ontwikkelingen. De provincie geeft daarbij in het huidige streekplan de wens aan dat Veenendaal deze opvangtaak ook na 2015 blijft uitvoeren (Streekplan Utrecht, 2005: 30). Na de afronding van de ontwikkeling van de bouwlocatie Veenendaal-Oost heeft Veenendaal echter geen ruimte meer voor woningbouw. Veenendaal geeft in de SVV2025 aan bereid te zijn ook in het volgende streekplan na 2015 de door de provincie gevraagde opvangtaak te blijven vervullen, maar alleen als het daarvoor de benodigde ruimte toegewezen krijgt naast de ruimte die het zelf nodig heeft om de groei van de eigen bevolking op te vangen. Daarvoor zoekt de gemeente, naast inbreiding
, ook naar mogelijkheden bij de buren in de WERV. 
Zowel uit de Gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht en de interviews blijkt dat de andere gemeenten in de regio het liefst in de eigen woningbehoefte willen voorzien (Gebiedsvisie ZOU, 2008: 12). In het theoretische hoofdstuk kwam al naar voren dat het aantal inwoners gezien wordt als de maatstaf van het draagvlak van een gemeente. Door de opvangtaak vloeit al decennia veel van het draagvlak in de regio naar Veenendaal terwijl de andere kernen in hun groei stagneren en door de gezinsverdunning zelfs kampen met een afnemend draagvlak (respondent 24-11-2008). Ook economische groei, werkgelegenheid en de voordelen van het voorzieningenaanbod vloeien veel richting Veenendaal, een gemeente die zelf in 1960 niet veel groter was dan andere kernen in de regio. Vandaar dat andere gemeenten de opvangtaak met lede ogen aanzien en het liefst in de eigen woningbehoefte willen voorzien.

Als verdere redenen hiervoor noemen geïnterviewden het Veenendaalse imago dat de gemeente het liefst alle ruimte die het kan vinden volbouwt met woningen en daarvoor ook het oog richt op grond van de buurgemeenten, eventueel via interventie van de provincie (respondenten 8-12-2008 en 12-12-2008). Terwijl het zelf de ruimte kreeg om te groeien had de gemeente geen oog voor de belangen van de andere gemeenten maar alleen voor de eigen belangen. Hierdoor gunnen de andere gemeenten Veenendaal weinig. Ondanks de voordelen die de gemeente door haar grote draagvlak en bestuurskracht biedt vertrouwen zij Veenendaal ook niet voldoende voor samenwerking, bijvoorbeeld op dit erg gevoelige vlak van woningbouw.
WERV

In deze regio hoopt Veenendaal een oplossing te vinden voor de eigen ruimtevraag en de opvang van woningvraag in Zuidoost-Utrecht (SVV2025, 2005: 39). De provincie Utrecht steunt dit idee. (Streekplan Utrecht, 2005: 30) en ook de WERV Structuurvisie lijkt bij deze oplossing aan te sluiten. “Voor de ruimtebehoefte van de diverse functies op de langere termijn (na circa 2015) zal nadrukkelijk binnen regionaal c.q. netwerkverband naar oplossingen worden gezocht, waarbij gemeentegrenzen geen rol meer spelen maar kwalitatief-ruimtelijke overwegingen voorop staan.” (Structuurvisie WERV, 2005: 22). Hierbij zijn zoeklocaties voor de regio opgenomen op het grondgebied van Ede en Rhenen, zoeklocaties waar Veenendaal ook baat bij zou kunnen hebben. Veenendaal wil graag samenwerken met deze twee gemeenten om gezamenlijk te groeien.

Een belangrijke, in 2007 (ronde 3) gerealiseerde, ontwikkeling op dit gebied is de creatie van een gezamenlijke woningmarkt, die onder andere belangrijk is voor woningzoekenden uit Veenendaal. Maar vooral wil Veenendaal graag gevolg geven aan de gevormde WERV-Stuctuurvisie door samen met de buurgemeenten tot een gezamenlijk woningbouwprogramma te komen. Hierbij zou dan voor de Veenendaalse woningvraag en voor de opvangtaak voor Zuidoost-Utrecht ruimte gevonden kunnen worden bij de buurgemeenten (o.a. 24-11-2008 en 12-12-2008).
Een mogelijke locatie die vaak genoemd wordt is de omgeving tussen Ederveen en Veenendaal-De Klomp op het grondgebied van Ede. Bouw op deze locatie zou goed aansluiten bij een economische ontwikkeling van de omgeving rond het nieuwe intercitystation De Klomp (respondent 28-11-2008). De andere locatie die vaak genoemd wordt is een strook grond tussen Veenendaal en het Binnenveld op het grondgebied van Rhenen (respondent 9-12-2008). Deze gemeenten, Ede en Rhenen, zullen hiertoe dan wel bereid moeten zijn. Vooral de gemeente Rhenen lijkt hier volgens meerdere geïnterviewden weinig voor te voelen, mede door het feit dat Veenendaal deze locatie in haar SVV 2025 had opgenomen zonder vooroverleg met deze gemeente. Rhenen zou ook bang zijn dat bouw zal leiden tot annexatie (van dit gebied) door Veenendaal (respondenten 2-12-2008 en 3-12-2008(1)). 
Mocht Veenendaal medewerking van deze gemeenten willen krijgen dan moet het volgens de geïnterviewden via een open overleg de overtuiging weten over te brengen dat het niet uit is op grenscorrecties en dat gezamenlijke bouw in het voordeel kan zijn van beide gemeenten. Veenendaal heeft als voordeel de opvang van haar woningvraag en een aanvulling op haar economie omdat bij woningbouw in het grensgebied nieuwe inwoners waarschijnlijk voornamelijk op Veenendaal gericht zullen zijn (in werken en wonen). Ede en Rhenen krijgen de voordelen uit belastingen en een hoger inwonertal (respondenten 3-12-2008(2) en 9-12-2008).
5.6 Economie en recreatie

“Nieuwe recreatieve functies in het buitengebied ontwikkelen met de regionale partners” en “Met WERV-partners afspraken maken over economische ontwikkeling van de regio.”
Actiepunten uit de Strategische Visie Veenendaal 2025, p 39-40

Op het gebied van economie wil Veenendaal voornamelijk samenwerken met de WERV-partners. Veenendaal is een bedrijvige gemeente in een regionaal stedelijk netwerk met een voor bedrijven aantrekkelijke ligging langs de verbindingsroutes (de A12 en het spoor, ofwel de corridor) tussen de Randstad in het westen en de Stadsregio Arnhem-Nijmegen en het Ruhrgebied in het oosten. Zodoende hebben de gemeente en de hele WERV een bijzonder goede uitgangspositie voor verdere economische ontwikkeling. Daarbij ziet de gemeente op het gebied van recreatie ook meerwaarde in samenwerking in Zuidoost-Utrecht.
Zuidoost-Utrecht

Economische activiteit moet, net als ruimtelijke ontwikkeling, in deze regio passen in het kwetsbare landschap. Er is daarom geen ruimte voor een grootschalige ontwikkeling van bedrijventerreinen (Gebiedsvisie ZOU, 2008: 10), de meeste bedrijven zijn hier te vinden in Zeist en Veenendaal. Economische kansen voor Veenendaal liggen er in deze regio volgens geïnterviewden vooral op het gebied van toerisme en recreatie. In Zuidoost-Utrecht is er de ambitie om onder de noemer van de hele “Utrechtse Heuvelrug” de regio te promoten. Volgens de Gebiedsvisie willen de gemeenten “Gezamenlijk vorm geven aan een toeristisch-recreatief beleid, waarin de bestaande natuurlijke kwaliteiten en ook de aanvullende (leisure)kwaliteiten in onderling verband en als complete pakketten aan de man gebracht worden” en zo het toerisme en de recreatie versterken op een manier dat het “ingetogen en door historisch erfgoed ondersteunde karakter” van de Heuvelrug behouden blijft (Gebiedsvisie ZOU, 2008: 14).
Veenendaal zou daar meer uit kunnen halen dan nu het geval is door te profiteren van haar ligging als goed bereikbare winkelstad tussen de Utrechtse Heuvelrug en de Veluwe. Het zou zich, door de onder “winkels en voorzieningen” genoemde verblijfsrecreatieve voorzieningen, verder kunnen ontwikkelen als ‘fun-shopping center’ en plaats voor stedelijke recreatie, bijvoorbeeld voor dagen met slecht weer of door haar aanbod op het gebied van hotels, restaurants en culturele evenementen te versterken en te promoten. Vanuit dit profiel als fun-shopping center is het een duidelijke aanvulling op het bestaande recreatieaanbod in de regio en kan het deelnemen aan de gezamenlijke promotie van de recreatie op de Utrechtse Heuvelrug (respondenten 3-12-2008(2) en 9-12-2008).
Eventueel kan er misschien winst behaald worden uit de herstructurering van bedrijventerreinen, iets waar Veenendaal gezien haar historie veel ervaring mee heeft, en een uitwisseling van bedrijvigheid om door specialisatie meerwaarde te creëren. Hierbij zou Veenendaal de andere gemeenten in de regio behulpzaam kunnen zijn (respondenten 5-12-2008 en 8-12-2008).
WERV

Voor economische ontwikkeling en dynamiek zien een aantal geïnterviewden grote kansen in de WERV-samenwerking (o.a. respondent2 3-12-2008). In de SVV 2025, de WERV Structuurvisie en de Nota Pieken in de Delta van het Ministerie van Economische Zaken wordt de WERV-regio genoemd als kerngebied voor economische ontwikkeling, o.a. door de positie op de corridor tussen grote nationale stedelijke netwerken. Vooral de mogelijkheden van het concept Food Valley worden vaak als argument genoemd door geïnterviewden die vinden dat Veenendaal moet kiezen voor samenwerking in de WERV (o.a. respondenten 5-12-2008 en 10-12-2008).
Dit concept is pas ná de ondertekening van het eerste convenant tijdens de 2e ronde in beeld gekomen. Economische ontwikkeling, dat al impliciet al aanwezig was in het idee van stedelijke netwerken, is in de WERV-samenwerking een steeds grotere rol gaan spelen (respondent 24-11-2008). Met Food Valley wil de WERV zich nationaal en zelfs internationaal profileren als hét kennis- en innovatiecentrum in de ‘agrifoodsector’. Door samenwerking met de Wageningen Universiteit en Researchcentrum en het bedrijfsleven wordt hier kennis omgezet in innovatieve bedrijvigheid wat nieuwe innovatieve bedrijven creëert. Food Valley kan hierdoor als promotiemiddel grote aantrekkingskracht hebben op bedrijven uit de agrifoodsector, werknemers en woningzoekenden om hen naar de regio te trekken, bijvoorbeeld uit de overvolle Randstad (respondenten 28-11-2008 en 9-12-2008).
Volgens de geïnterviewden kan Veenendaal de mogelijkheden die de combinatie van haar geografische ligging en het Food Valley-concept biedt op verschillende manieren aangrijpen voor (economische) versterking. Food Valley kan specifiek worden aangegrepen om het Veenendaalse imago als bedrijvige gemeente met veel kansen voor kennisintensieve bedrijvigheid beter naar de buitenwereld te communiceren, bijvoorbeeld onder de slogan “Veenendaal, WERV, Food Valley” (respondent2 3-12-2008). Daarvoor is het wel nodig het concept richting de eigen bevolking en de buitenwereld meer uit te dragen. De aandacht moet gevestigd worden op de kansen van Food Valley voor Veenendaal zodat ze gaan leven bij mensen en bedrijven. Daarom moet Veenendaal, net als de andere WERV-gemeenten gericht bestuurlijke energie investeren in een actieve lobby en promotie van Food Valley (respondent2 3-12-2008).
Veenendaal kan in het bijzonder door deze versterking van het Veenendaalse imago als levendige bedrijvige woonstad een grotere aantrekkingskracht uitoefenen als vestigingsplaats voor werknemers en innovatieve (agrifood-)bedrijven en kennisinstellingen die zich in Food Valley willen vestigen. De bedrijventerreinen langs de A12 en het spoor kunnen binnen de Food Valley een mooie vestigingsplaats zijn voor deze (agrifood-)bedrijven (respondent 28-11-2008). 

In de SVV 2025 en de WERV Structuurvisie wordt de omgeving rond intercitystation Veenendaal-De Klomp in het bijzonder genoemd als goede locatie voor de ontwikkeling van woon en werkfuncties (Structuurvisie WERV, 2005: 21). Ook in sommige interviews wordt dit als mogelijk bedrijventerrein genoemd die door haar ligging grote kansen biedt voor de ontwikkeling van bedrijvigheid. Nadat de NS van De-Klomp een intercitystation gemaakt heeft is hier door Ede en Veenendaal helemaal niet op ingesprongen, terwijl deze ligging op het knooppunt van spoor en A12 juist veel kansen biedt. Dit terrein zou in samenwerking met Ede ontwikkeld kunnen worden (respondent 2-12-2008).

5.7 Mobiliteit en bereikbaarheid

“Afspraken met regionale partners over mobiliteit en bereikbaarheid van de regio en haar kernen”. Actiepunt uit de Strategische Visie Veenendaal 2025, p 39
Op het gebied van mobiliteit en bereikbaarheid tenslotte wil Veenendaal ook graag samenwerken in beide regio’s. In alle twee de regio’s is mobiliteit een belangrijk thema en is er overeenstemming over het feit dat een gemeente alleen niet groot genoeg is om succesvol te lobbyen bij de provincie of het rijk voor een verbetering van de mobiliteit, maar dat gemeenten samen moeten opereren om hun wensen op de agenda te krijgen. Hierbij geldt; hoe meer hoe beter (WERV structuurvisie, 2005: 25 en respondent 2-12-2008). 
Mobiliteit werd genoemd als een onderwerp waarop gemeenten bij uitstek wederzijds afhankelijk zijn van elkaar en waar krachtenbundeling van belang is om op de agenda van openbaar vervoersbedrijven, de provincie of het rijk te komen (respondent2 3-12-2008). Overleg is ook nodig voor een optimale aansluiting. Het heeft weinig zin zelf een weg aan te leggen als deze niet aansluit op het nationale wegennet, afstemming van de verschillende wensen en het eigen mobiliteitsbeleid op anderen is nodig. In beide regio’s heerst de angst dat de regio dichtslibt door de toenemende mobiliteit, wat erg zou slecht zijn voor de economie.
Zuidoost-Utrecht

Bereikbaarheid is één van de prioriteiten in de gebiedsvisie Zuidoost-Utrecht van november 2008. In deze regio wordt gezocht naar oplossingen om het dichtslibben van de belangrijke verkeersaders en –knooppunten tegen te gaan (Gebiedsvisie ZOU, 2008: 7-8). Daarnaast is er de wens de mobiliteit te beheersen om het groene karakter van de regio te behouden (respondent 8-12-2008).
Belangrijke aandachtspunten zijn vooral de N225 en de Rijnbrug bij Rhenen. Er is in de regio de wens om doorgaand landelijk verkeer zoveel mogelijk naar de A12 te leiden zodat de N225 vooral door regionaal verkeer wordt gebruikt. De Rijnbrug is de doorgaande verbinding vanuit de regio naar het zuiden, maar hier staat het verkeer vaak vast (respondent 8-12-2008). Ook is het ziekenhuis in Ede nu lastig te bereiken vanuit Zuidoost-Utrecht. Daarnaast heeft verbetering van het openbaar vervoer in de regio prioriteit, met name de verbinding noord-zuid richting de Betuwe. Qua openbaar vervoer is er in de regio de ambitie de bestaande busverbindingen te verbeteren en eventueel een regionale spoorlijn noord-zuid richting de Betuwe (Amersfoort-Rhenen-Tiel) te realiseren.
WERV

Ook in de WERV is mobiliteit een belangrijk onderwerp. Gezien de complementariteit is een goede bereikbaarheid van de afzonderlijke kernen van groot belang. Zo is het bijvoorbeeld van levensbelang dat het ziekenhuis in Ede goed bereikbaar is vanuit de andere gemeenten (respondent 2-12-2008). Er is veel aandacht voor de bereikbaarheid van de regio, die dicht dreigt ‘te slippen’, o.a. door de sterke economische groei van de regio waardoor de mobiliteit in de regio meegroeit. Hierbij noemt één van de geïnterviewden bijvoorbeeld de aansluiting van de A30 op de Randweg-Oost bij Veenendaal tijdens ronde 3 een gemiste kans. De ontsluiting van de regio naar de A12 is door beide wegen sterk verbeterd maar deze wegen zelf sluiten niet optimaal op elkaar aan. Dat had beter kunnen zijn als Ede en Veenendaal meer samengewerkt zouden hebben.

Om de ligging langs de corridor tussen de Randstad en het KAN te kunnen blijven benutten is een blijvende goede doorstroming op de A12 cruciaal en is de bereikbaarheid van de regio vanuit het omliggende gebied belangrijk. Ook het openbaar vervoer tussen de kernen, het zogenaamde ‘rondje WERV’ willen de gemeenten graag verbeterd zien, liefst met een soort light-rail-achtige trein. Daarnaast is er vraag naar verbetering van de busverbindingen tussen de WERV-gemeenten en de agglomeratie Utrecht (WERVconvenant, 2002: 9). 
5.8 Conclusie

Op deze zes inhoudelijke thema’s is de scharnierfunctie uit de beleidsdocumenten en de interviews naar voren gekomen. Uit de interviews blijkt daarbij dat de geïnterviewden het onderling niet allemaal eens zijn over de vraag of Veenendaal een dergelijke scharnierfunctie heeft. Een ruime meerderheid vond dat de gemeente deze functie inderdaad heeft en denkt dat het deze scharnierfunctie kan versterken door een juiste insteek en beleid. Alle betrokkenen in Zuidoost-Utrecht (zowel uit Veenendaal als uit de regio) herkennen deze functie voor Veenendaal. Sommigen stelden hierbij wel dat Veenendaal deze functie nu nog slechts in beperkte mate heeft, maar dat het deze functie zeker zou kunnen vervullen als het daarvoor de bestuurlijke wil toont.
Onder de geïnterviewden die voornamelijk bij de WERV-samenwerking betrokken zijn geven er een paar aan dat zij de scharnierfunctie niet direct herkennen in de praktijk. Volgens hen is het slechts een term waardoor de gemeente geen keuze hoeft te maken tussen samenwerken in Zuidoost-Utrecht of WERV, maar beiden kan blijven doen. Er is volgens hen echter weinig om te scharnieren, aangezien Zuidoost-Utrecht voornamelijk een, aantrekkelijke en belangrijke, achtertuin is van het dynamische stedelijke netwerk in de WERV-regio.
In dit hoofdstuk zijn de uitkomsten van de beleidstheorie en de uitkomsten van mensen uit het veld besproken. Nu is het de vraag wat deze uitkomsten betekenen voor de antwoorden die hier gezocht worden op de onderzoeksvragen. Welke analyse kan er aan de hand van deze uitkomsten gemaakt worden over de scharnierfunctie van Veenendaal?
6. Analyse: Verbondenheid met beide regio’s?

“Juist door de rol van centrumgemeente in Zuidoost-Utrecht kan Veenendaal een goede rol spelen in WERV en andersom. Zuidoost-Utrecht is meer gericht op voorzieningen en wonen. WERV (aangevuld met Barneveld voor het vervoer) is meer gericht op economische ontwikkeling, zorg en onderwijs.” 

Strategische Visie Veenendaal 2025, p 15

Uit de bovenstaande zin blijkt de perceptie van verbondenheid in twee regio’s. De twee regio’s zijn geen twee geheel afgescheiden leefwerelden maar buren die elkaar, ondanks hun geheel eigen karakter, beïnvloeden en waarmee Veenendaal sterk verbonden is. Maar hoe kwam die verbondenheid naar voren uit de in het vorige hoofdstuk behandelde thema’s? Het doel van dit onderzoek is het beantwoorden van de vraag hoe de regionale scharnierfunctie van Veenendaal bijdraagt aan de regionale samenwerking en de versterking en groei van de gemeente. In het voorgaande hoofdstuk zijn de onderzoeksgegevens als ‘ruwe data’ weergegeven, nu kunnen we overgaan tot de analyse van deze gegevens.

Daarvoor zal in dit hoofdstuk gekeken worden naar de procesmatige condities zoals die naar voren kwamen uit de beleidsthema’s in het vorige hoofdstuk. Bestaat er in Veenendaal en de regio de perceptie dat samenwerking meerwaarde creëert? Is er voldoende onderling vertrouwen voor een succesvolle samenwerking? Neemt Veenendaal voldoende een verbindende houding aan in beide regio’s Daarna zal gekeken worden of er inhoudelijk op de zes beleidsterreinen in beide regio’s sprake is van wederzijdse afhankelijkheid. Zijn er belangentegenstellingen die samenwerking bemoeilijken? Zien alle gemeenten wel voordeel in samenwerking op deze punten en kunnen zij overgehaald worden tot samenwerking? 
6.1 De perceptie van wederzijdse afhankelijkheid
Uit de thema’s uit het vorige hoofdstuk blijkt duidelijk wederzijdse afhankelijkheid tussen Veenendaal en WERV en Zuidoost-Utrecht. Veenendaal maakte vroeger deel uit van het Streekverband Zuid-Oost Utrecht. Dit streekverband verdween echter en Veenendaal richtte zich meer op het oosten door een samenwerking aan te gaan met Wageningen, Ede en Rhenen. Uit het onderzoek blijkt dat Veenendaal ondertussen voor de kernen in het zuidoosten van Utrecht haar centrumfunctie voor voorzieningen, wonen en werkgelegenheid behield, een functie die de gemeente volgens de beleidsdocumenten en de geïnterviewden graag wil blijven behouden. Hierbij zijn deze kernen van Veenendaal grotendeels afhankelijk voor hun werkgelegenheid en voorzieningen. De vraag uit deze kernen creëert voor Veenendaal voldoende draagvlak om deze voorzieningen te onderhouden en biedt economische winsten.
Ondertussen zoekt de gemeente in de WERV samenwerking om te kunnen blijven groeien en ontwikkelen. Zelf heeft het door ruimtegebrek in de nabije toekomst hiervoor niet meer de mogelijkheden. Daarbij wil Veenendaal deel uitmaken van de WERV-economie en in de regio een complementair en hoogstaand voorzieningenaanbod creëren. De andere gemeenten kunnen hierbij profiteren van de grote bedrijvigheid van de gemeente en haar voordelige ligging langs de corridor tussen de Randstad en KAN. Daarbij biedt de gemeente door haar omvang een groot draagvlak voor ontwikkelingen. Ook kan het veel bestuurlijke kracht bieden om de wensen van de WERV-gemeenten naar buiten toe op de kaart te zetten.

Door deze combinatie, de ambitie om te groeien en de ambitie om centrumgemeente in Zuidoost-Utrecht te blijven wordt voldaan aan de conditie die uit het theoretische hoofdstuk naar voren kwam; In Veenendaal is er de perceptie dat samenwerking in twee regio’s meerwaarde creëert. Als middelgrote gemeente is Veenendaal in de regio, met vooral kleinere gemeenten, een sterke speler die veel draagvlak biedt en met haar ruim 60.000 inwoners een krachtige steun is bij gezamenlijke stellinginname richting andere overheden en particuliere instellingen.
Focus op WERV
De perceptie dat Veenendaal het beste kan samenwerken in beide regio’s wordt niet door iedereen gedeeld. In Veenendaal en de WERV wordt ook de mening gehoord dat Veenendaal een keuze moet maken tussen beide regio’s en dat het geen twee heren dienen kan (respondent 3-12-2008). Daarbij overheerst het geluid van hen die vinden dat Veenendaal in de regionale samenwerking het beste kan kiezen voor de WERV-regio. Volgens deze critici is er weinig om te scharnieren aangezien Zuidoost-Utrecht voornamelijk een aantrekkelijke ‘achtertuin’ is van het dynamische stedelijke netwerk dat de WERV vormt (respondent 10-12-2008).

Ook de respondenten binnen Veenendaal die wel een scharnierfunctie herkennen tussen beide regio’s geven aan dat zij in de samenwerking in de WERV grotere voordelen zien dan in die in Zuidoost-Utrecht. Zowel WERV als Zuidoost-Utrecht hebben elk vanuit hun eigen karakter iets te beiden. In de WERV zijn er mogelijkheden voor ruimtelijke ontwikkeling. De samenwerking kan profiteren van een sterk, aansprekend concept met internationale potenties dat bedrijven en zelfs Brussel, aanspreekt. Food Valley is een label dat visie en kansen biedt aan de WERV-samenwerking als ‘kapstok’ voor een brede samenwerking. In Zuidoost-Utrecht vervult Veenendaal een centrumfunctie. Het kan deze functie nog versterken door nieuwe voorzieningen aan te bieden in aanvulling op de reeds aanwezige voorzieningen en door een nauwere samenwerking als VRR-gemeenten. Daarnaast biedt het groene karakter van deze regio kansen voor recreatie. Aan de voordelen van de WERV-samenwerking wordt door de geïnterviewden echter meer gewicht gegeven. 

Inhoudelijke verbondenheid met twee regio’s

Voor dit grotere gewicht dat er aan de WERV-samenwerking gegeven wordt zijn er twee verklaringen. Zoals we al zagen wordt er in dit samenwerkingsverband al langer succesvol samengewerkt waardoor er onderling vertrouwen is ontstaan. Het samenwerkingsnetwerk in deze regio heeft zich sinds het ontstaan in 2002 verder ontwikkeld. De samenwerkende actoren hebben elkaar leren kennen, evenals elkaars wensen en belangen, Hierdoor zijn zij hun wederzijdse afhankelijkheid in gaan zien en hebben zij gedeeltelijk hun suboptimale go-alone strategieën opgegeven om als netwerk samen te gaan werken voor betere resultaten. De tweede, meest belangrijke reden echter ligt in het feit dat volgens de percepties van de betrokkenen de mogelijkheden in deze regio het meeste aansluiten op de ambities die Veenendaal heeft. Zo heeft de WERV-regio economisch veel meer dynamiek en is er ruimte voor groei en ontwikkeling van woningbouwlocaties en bedrijvigheid. 

In de regio Zuidoost-Utrecht zijn de ruimtelijke mogelijkheden beperkt door de aanwezigheid van het Nationaal Park de Utrechtse Heuvelrug en het nationale en provinciale beleid. Voor gemeenten binnen dit gebied is groei daarom slechts beperkt mogelijk en aan strenge regels gebonden. De WERV is als stedelijk netwerk juist aangewezen als plek voor groei en concentratie van ruimtelijke ontwikkelingen. De wens van Veenendaal om te groeien past binnen dit beleid van de beide hogere overheden. Ten oosten en zuiden van Veenendaal is er ook daadwerkelijk ruimte waar ruimtelijke ontwikkeling mogelijk is. In Zuidoost-Utrecht ziet Veenendaal ook wel wederzijdse afhankelijkheid maar herkend het vooral de afhankelijkheid van de kleinere kernen van de centrumfunctie van Veenendaal.

Deze perceptie blijkt niet alleen uit de uitspraken van de geïnterviewden maar ook uit de inhoudelijke verbondenheid binnen beide regio’s op de zes verschillende beleidsvelden zoals die naar voren komt uit de beleidsdocumenten. In onderstaande matrix (zie volgende bladzijde) zijn de zes thema’s weergegeven zoals deze naar voren komen uit de beleidsdocumenten en de interviews. In de bovenste twee velden staat weergegeven wat Veenendaal haar partners te bieden heeft in de regionale samenwerking. Omgekeerd staat in de beide onderste velden wat Veenendaal zoekt bij deze partners. Hierbij zijn de thema’s vetgedrukt die in het betreffende veld van belang zijn. Zo is het thema ontwikkeling & groei niet van toepassing in Zuidoost-Utrecht en dus niet vetgedrukt. 
Daarnaast is (door het gebruik van kapitale letters) aangegeven aan samenwerking in welke van deze regio’s op dit punt vanuit Veenendaal het meeste gewicht wordt gegeven. Zo is bijvoorbeeld bestuurlijke samenwerking in beide regio’s belangrijk maar is de samenwerking in WERV intensiever dan in Zuidoost-Utrecht.
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Uit de beleidsdocumenten en interviews komt het beeld naar voren dat volgens de betrokkenen in Veenendaal samenwerking in de WERV de meeste kansen biedt voor Veenendaal de gewenste versterking te bereiken en dat de gemeente prioriteit geeft aan samenwerking in deze regio. Dat hoeft echter niet te betekenen dat Veenendaal Zuidoost-Utrecht dan maar links moet laten liggen. Ontwikkelingen in deze regio zijn volgens veel van de betrokkenen alleen al van groot belang door de centrumrol die de gemeente in deze regio speelt. Maar volgens hen slaat de balans in de regionale samenwerking door naar de WERV. Daarom moet volgens hen Veenendaal niet een enkelvoudige keuze maken voor samenwerking in één regio maar moet er wel sprake zijn van een intensievere en zwaarwegender betrokkenheid in de WERV. Grafisch kan dit als volgt weergegeven worden:
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Door deze balans is er sprake van een sterkere investering van Veenendaal in de ene regio dan de andere. Deze focus lijkt vanuit dit onderzoek in de situatie van dit moment ook gerechtvaardigd. In de WERV-samenwerking is er ruimte voor de ambities van Veenendaal en lijkt er sprake te zijn van inhoudelijke complementariteit en overeenkomende doelen en belangen. Uit de beleidsdocumenten en de interviews kwam naar voren dat deze perceptie wederzijds is. In de WERV-gemeenten is er de perceptie dat samenwerking met Veenendaal meerwaarde heeft, terwijl deze perceptie in de gemeenten in Zuidoost-Utrecht minder sterk aanwezig is. Dit lijkt echter mede veroorzaakt te worden doordat in Zuidoost-Utrecht een van de andere condities voor samenwerking niet in voldoende mate aanwezig is; vertrouwen. Deze conditie zal de volgende paragraaf 6.2 behandeld worden, eerst zullen we hier nog kijken naar de vraag of er ook belangentegenstellingen zijn tussen de gemeenten in de regio’s die samenwerking compliceren.

De tegenstrijdige belangen van Veenendaal en andere gemeenten
Tussen de verschillende gemeenten kunnen tegengestelde belangen op de bovenstaande thema’s samenwerking in de weg staan. In het kader van dit onderzoek zijn vooral de belangentegenstellingen tussen Veenendaal en de andere betrokken gemeenten van belang. Is er op de in het vorige hoofdstuk behandelde thema’s de perceptie dat er tegenstellingen aanwezig zijn?
In Zuidoost-Utrecht is deze perceptie er op twee van de behandelde thema’s. De grootste tegenstelling is er op het thema wonen. De andere gemeenten in de regio willen het liefst in de eigen woningvraag voorzien en zo de vergrijzing en het wegtrekken van jongeren uit hun gemeenten tegengaan. Deze mogelijkheid krijgen zij niet door het beleid van het rijk en de Provincie Utrecht om het landelijke karakter van de regio te behouden. Ook bezien deze gemeenten het beleid van Veenendaal wantrouwend. Zij vragen zich af of woningbouw in Veenendaal niet nog verder ten koste gaat van hun eigen belangen, bijvoorbeeld door het eventueel verplicht afstaan van grondgebied. Ten tweede is er in de regio tijdens ronde twee een gemeente ontstaan die de ambitie heeft meer voorzieningen aan te gaan bieden aan de inwoners van de regio en die zo de centrumfunctie van Veenendaal op dit gebied zou kunnen bedreigen. Ook aarzelen de kleine kernen om mee te betalen aan de kosten van Veenendaalse voorzieningen omdat zij denken dat Veenendaal hier zelf de meeste baten van opstrijkt. 
In de WERV is er vooral de vraag naar de belangentegenstellingen tussen de gemeenten, vooral Ede en Veenendaal, op het gebied van voorzieningenaanbod. De gemeenten willen op dit punt complementair zijn aan elkaar en een compleet, hoogwaardig voorzieningenaanbod creëren, maar concurreren ook met elkaar over welke gemeente bepaalde voorzieningen aan zou mogen bieden. Op dit punt is er tussen Ede en Veenendaal sprake van conflicterende percepties en doelen. Voor een gemeente kan het voordelig zijn zoveel mogelijk van deze voorzieningen op het eigen grondgebied te krijgen. Zo is daar de vraag in hoeverre de karakteristiek van Veenendaal als winkelhart ten koste gaat van de Edense mogelijkheden op het gebied van winkelaanbod. En als Ede de aangewezen plaats is voor bovenlokale voorzieningen, wat betekent dit voor de mogelijkheden voor het aanbieden van beroepsonderwijs in Veenendaal?
Volgens de netwerktheorie hoeven belangentegenstellingen als deze en de conflicten die ze veroorzaken samenwerking niet onmogelijk te maken. Een van de kenmerken waaraan het succes van een samenwerkingsnetwerk wordt gemeten is de mate waarin deelnemende actoren elkaars percepties leren kennen en komen tot “goal intertwinement”, ofwel win-winsituaties waarbij alle partijen hun ambities realiseren ook als deze in eerste instantie tegengesteld leken (Koppenjan en Klijn 1997, 126). Daarvoor moeten zij elkaar serieus nemen en bereid zijn energie te steken in samenwerking. Maar ook moeten zij elkaar hiervoor bovenal vertrouwen.
6.2 Het vertrouwen in Veenendaal
Uit de interviews bleek dat Veenendaal in het verleden naar buiten toe een gesloten houding innam waaruit niet naar voren kwam dat de gemeente samenwerking met haar buren van belang vond voor het eigen beleid. Binnen het Streekverband Zuid-Oost Utrecht nam de gemeente bijvoorbeeld een gesloten houding aan en richting het Gelderse oosten overheersten rivaliteit en mentaliteitsverschillen. Deze houding kan verklaard worden uit het feit dat er in Veenendaal tijdens die periode ook niet de perceptie heerste dat samenwerking met de buurgemeenten voordeel op zou leveren. Door de opvangtaak en de centrumpositie van Veenendaal op de zuidoostelijke Utrechtse Heuvelrug was de gemeente erg zelfstandig. Het feit dat Veenendaal traditioneel bestaat uit een hechte en gesloten gemeenschap past ook bij dit beeld van Veenendaal als zelfstandige, meer naar binnen gerichte gemeente. 
Momenteel wil de gemeente blijven groeien en ontwikkelen en daarvoor wordt de gemeente steeds meer afhankelijk van afstemming met de buurgemeenten. Dat is de reden voor een verandering van perceptie binnen de gemeente en de gegroeide ambitie om samen te werken. Is deze perceptie er echter ook in de regio’s rond de gemeente? Hebben de gemeenten in deze regio’s daarbij ook voldoende vertrouwen in Veenendaal om samenwerking aan te gaan?
Zuidoost-Utrecht: werk aan vertrouwen
Uit de netwerkbenadering bleek dat vertrouwen een noodzakelijke conditie is voor samenwerking. Uit de interviews komt naar voren dat in deze regio deze basale conditie voor samenwerking nog niet in voldoende mate aanwezig is. Vanuit het verleden hebben gemeenten in de regio weinig vertrouwen in samenwerking met Veenendaal. Sinds 1966 zien zij door het ruimtelijk beleid van het rijk en de provincie alle groei en ontwikkeling richting Veenendaal verdwijnen. Zelf kampen zij daardoor met draagvlakproblemen waardoor zij weinig ambities kunnen waarmaken en worden bedreigd door gemeentelijke herindelingen
. Ook economische ontwikkeling, werkgelegenheid en de voordelen van het aanbieden van voorzieningen vloeien richting Veenendaal. Hierdoor heeft de gemeente haar centrumfunctie kunnen krijgen, terwijl het in 1960 zelf niet veel groter was dan de andere kernen.
Terwijl het zelf profiteerde van dit ruimtelijk beleid had Veenendaal geen oog voor de belangen van de andere gemeenten maar alleen voor de eigen belangen, die het desnoods ten koste van de andere gemeenten via interventie van de provincie probeerde te behartigen. Deze houding, gecombineerd met de tegengestelde belangen op het punt van wonen en voorzieningen is de oorzaak van het gebrek aan vertrouwen en het feit dat de andere gemeenten in de regio Veenendaal weinig gunnen. Ook nu wordt er hier nog weinig herkend van de wil van Veenendaal tot samenwerking. Er heerst de overtuiging dat Veenendaal vooral op zoek is naar ruimte om vol te bouwen met nieuwe woningen, (respondenten 12-12-2008) een overtuiging die alleen maar versterkt kan zijn door de positie van Veenendaal bij de herindeling van 2006. 
Een open(er) houding van Veenendaal is volgens veel geïnterviewden de belangrijkste vereiste voor samenwerking in deze regio. Door een grootstere, meer coöperatieve en onbevangen houding zouden andere gemeenten veel sterker geneigd zijn samen te werken. Dan zouden zij veel meer voordelen zien in samenwerking en Veenendaal meer ruimte gunnen, op het thema wonen, maar ook op andere beleidsterreinen (respondent 8-12-2008). Dit sluit aan op de gedachte uit de netwerktheorie dat een go-alone strategie voor Veenendaal suboptimale resultaten biedt en dat vertrouwen ontstaat door goede ervaringen in het verleden en de reputatie van een actor. Ook bleek dat opportunistisch gedrag (bijvoorbeeld door via “hindrance power” ontwikkelingen van andere actoren te blokkeren) bereidheid tot samenwerking juist doet afnemen. Met een opener houding kan Veenendaal hier aan werken om meer vertrouwen te creëren.
Veenendaal is wel een centrumgemeente maar moet er rekening mee houden dat de herindeling van 2006 in de regio gezorgd heeft voor gelijkwaardiger partners. De ontstane gemeente Utrechtse Heuvelrug kan meer voorzieningen aanbieden dan de vroegere kleine kernen, zelfs als het in zijn ruimtelijke ambities beperkt wordt doordat het grootste deel van het gemeentelijke grondgebied gevormd wordt door natuurgebied. Als Veenendaal het vertrouwen van de gemeenten in deze regio wil winnen moet het volgens de geïnterviewden meer oog hebben voor deze belangen.

WERV: Veenendaal als gewaardeerde partner
In de WERV blijkt de juiste state of mind aanwezig te zijn voor regionale samenwerking. Hierbij lijkt er aan alle condities voldaan te worden voor een managende rol voor Veenendaal. Uit het onderzoek kwam naar voren dat er in deze regio een gezamenlijke identiteit en visie duidelijk herkend wordt. WERV profileert zich als een regionaal stedelijk gewest dat sinds enige jaren een aansprekend koepelthema heeft in het concept Food Valley dat grote economische kansen lijkt te bieden. Er zijn duidelijke maatschappelijke banden tussen de gemeenten en er wordt al zeven jaar steeds intensiever samengewerkt. Door deze samenwerking herkennen de geïnterviewden ook een groeiend vertrouwen tussen de samenwerkende gemeenten.
Door dit vertrouwen kan er in de toekomst sprake zijn van nog sterkere verstrengeling van gemeentelijke ambities. Hoewel er binnen de WERV het streven is complementair aan elkaar te zijn lijkt er nu ook sprake te zijn van onderlinge concurrentie en verschil van mening. Er lijkt sprake te zijn van de genoemde “coöpetitie”. Als het gaat over voorzieningen en winkels of over woonvoorzieningen dan is er onenigheid over het te volgen beleid en verdedigen de verschillende gemeenten vooral hun eigen belangen. Het begrip complementariteit is nog niet helemaal uitgewerkt en dat doet wensen en beleid van verschillende gemeenten botsen. Waar tegengestelde belangen worden onderscheiden is er soms nog wantrouwen aanwezig wat resulteert in een gebrek aan samenwerking en suboptimale resultaten. Een voorbeeld hiervan is de genoemde niet-optimale aansluiting van de A30 op de Veenendaalse Randweg-Oost. Ondanks het groeiende vertrouwen is er in de WERV nog ruimte voor winst door betere beleidsafstemming.
Meer vertrouwen biedt perspectieven voor samenwerking
In de WERV is er dus voldoende onderling vertrouwen voor samenwerking maar is er nog ruimte voor winst door een verdere groei van vertrouwen. In Zuidoost-Utrecht ontbreekt voldoende vertrouwen voor een succesvolle, diepgaande samenwerking. Gemeenten hier zouden de waarde van samenwerking in kunnen gaan zien als er meer vertrouwen tussen hen zou groeien. Als gevolg hiervan zou er op beleidsinhoudelijke punten meer beleidsafstemming mogelijk worden. Samenwerking in Zuidoost-Utrecht zou dan voor Veenendaal veel waardevoller kunnen worden gezien de belangrijke rol van deze gemeente als grotere centrumgemeente in deze regio.

Het is daarom belangrijk dat een grotere focus op de samenwerking in de WERV niet inhoudt dat Veenendaal nalaat in Zuidoost-Utrecht zich te concentreren op het creëren van onderling vertrouwen. Van een state of mind waarbij er in de toekomst net als in WERV steeds intensievere samenwerking mogelijk wordt en waarbij inhoudelijk beleid van de deelnemende partners steeds meer en beter op elkaar aansluit. Het ontstaan van de hernieuwde samenwerking op basis van het visievormingsproces schept hier een goede gelegenheid voor.
6.3 Veenendaal als netwerkmanager met open armen

In de interviews werd het belang voor regionale samenwerking benadrukt van een open houding. In het verleden keek Veenendaal te beperkt naar de eigen belangen zonder de belangen van de andere gemeenten te erkennen. De kracht van de netwerkgedachte is juist het feit dat de verschillende belangen van de samenwerkende partners erkenning krijgen en dat er geprobeerd wordt binnen de samenwerking een oplossing te vinden waarbij al deze verschillende belangen hun plaats krijgen.
Veenendaal kan een echte scharnierfunctie tussen beide regio’s innemen door haar wil tot samenwerken actief uit te dragen. Met name in Zuidoost-Utrecht doet het dat volgens de geïnterviewden nu nog te weinig. Een intensieve samenwerking zoals in de WERV is in Zuidoost-Utrecht momenteel misschien niet noodzakelijk of mogelijk, de vaststelling van de gebiedsvisie is een goed startpunt voor de hernieuwde samenwerking. Uit de beleidsdocumenten en deze visie in het bijzonder blijken de aanwezige mogelijkheden voor inhoudelijke samenwerking. Zo zijn daar de mogelijkheden om de positie van de VRR-gemeenten sterker te maken door een zo sterk mogelijke bestuurlijke samenwerking tussen deze gemeenten. Een “grootse, ruimhartige” houding, waarbij aandacht voor de eigen belangen samengaat met actief inspringen op mogelijkheden en aandacht voor de belangen van anderen kan hierbij volgens de geïnterviewden veel goeds doen. Een open, onbevangen bereidheid tot bestuurlijke afstemming en investering kan ook hier vruchten dragen. Daaruit kan de bestuurlijke intentie “samen meer voor elkaar te krijgen” (SVV 2025, 2005: 7) duidelijk naar voren komen evenals de mogelijke voordelen van samenwerking.
Op het moment blijken er in Zuidoost-Utrecht minder praktische verbindingen te zijn dan in WERV. Zo zijn er geen projecttrekkers of gemeenteraadsleden die via een klankbordgroep met vaste regelmaat betrokken zijn bij de regio. Veenendaal zou haar positie als netwerkmanager kunnen versterken (en zo sneller vertrouwen kunnen opbouwen) door meer van deze verbindingen aan te gaan. Dit zou bijvoorbeeld kunnen door dit vaste, geïnstitutionaliseerde verbindingen aan te gaan met de andere VRR-gemeenten, Rhenen en Renswoude. Of het zou een vaste lobby kunnen instellen bij de gemeenten in de regio.
Op het gebied van mobiliteit zou Veenendaal zo ook veel meer een schakel kunnen zijn tussen beide regio’s. Uit het onderzoek komt naar voren dat dit een beleidsthema is bij uitstek waarop beleidsafstemming en gezamenlijke stellinginname optimale resultaten bieden. Met een gezamenlijk inwonertal van ruim 380.000 inwoners zouden de gemeenten in beide regio’s een sterker blok kunnen vormen richting bijvoorbeeld hogere overheden en openbaar vervoersbedrijven bij het op de agenda brengen van hun wensen. Ook zou het vervoersbeleid van de twee regio’s beter op elkaar afgestemd kunnen worden voor een optimale bereikbaarheid van beide regio’s. Uit het onderzoek blijkt dat deze gezamenlijke afstemming nog weinig tot niet plaatsvindt. Als deelnemer bij het overleg in beide regio’s zou Veenendaal een sturende rol kunnen spelen bij het integreren van het vervoersbeleid van Zuidoost-Utrecht en de WERV.
6.4 Succesvolle samenwerking en versterking van Veenendaal?
Met haar scharnierfunctie zoekt Veenendaal naar een succesvolle samenwerking in de wijdere regio tussen Zeist en de Veluwe om de positie van de gemeente in deze regio te versterken. Hoe staat het met de samenwerking in de beide regio’s? Weet de gemeente haar ambitie te bereiken?
De samenwerking in de WERV wordt gezien als succesvol. Er is onderling vertrouwen tussen de samenwerkende partners en er blijkt sprake te zijn van een netwerk met een toenemende congruentie van identiteit, percepties en doelen. Dit blijkt bijvoorbeeld uit het enthousiasme waarmee de gemeenten het concept Food Valley oppakken en invullen. In het samenwerkingsverband lijkt er een leercurve te zijn waarbij de gemeenten naar elkaar toegroeien en beter op elkaars percepties in gaan spelen. Toch is er op punten ook sprake van een perceptie van belangentegenstellingen en competitie. Volgens de geïnterviewden kan de samenwerking dan ook nog intensiever en kan de regio winst halen uit nadere afspraken, bijvoorbeeld over de precieze invulling van de complementariteit en over een gezamenlijke uitvoering van gemeentelijke taken.
In Zuidoost-Utrecht is de hernieuwde samenwerking nog maar net op gang aan het komen en deze blijkt niet probleemloos. Hoewel er op punten samenwerking mogelijk en waardevol geacht wordt zijn er twee belangentegenstellingen die een grote rol spelen in de percepties van de gemeenten. Op het thema woningbouw zien de andere gemeenten Veenendaal als een bedreiging, zowel voor het eigen grondoppervlak als voor het eigen inwoneraantal. Zij voldoen liever zelf in hun woningvraag. Ook zijn er nu meerdere gemeenten dan vroeger die regionale voorzieningen willen en kunnen aanbieden. Naast Veenendaal is er nu gemeente Utrechtse Heuvelrug die deze ambitie heeft. Daarnaast is er de vraag over de verdeling van de kosten van deze voorzieningen. Moeten deze door de gemeente betaald worden die de voorzieningen aanbiedt, of ook door de gemeenten wiens inwoners er gebruik van maken?
Het grootste probleem voor de samenwerking in deze regio is echter het gebrek aan onderling vertrouwen tussen de gemeenten in de regio, en specifiek in Veenendaal. Volgens andere gemeenten heeft Veenendaal alleen oog voor de eigen belangen en is het niet bereid tot het sluiten van compromissen. Op de beleidsthema’s waarop wederzijdse afhankelijkheid herkend wordt, verkeer, recreatie en gezamenlijke uitvoering als VRR-gemeenten, is er daarom weinig bereidheid elkaar tegemoet te komen. Als Veenendaal in deze regio tot een inhoudelijke en succesvolle samenwerking wil komen dan zal het vertrouwen moeten winnen van de andere gemeenten. Daarvoor moet Veenendaal investeren in de regio en moet het duidelijk uitdragen dat het samenwerking belangrijk vindt. De gemeente moet een open houding aannemen en meer oog hebben voor de belangen van de andere gemeenten. Dat kan het bijvoorbeeld praktisch maken door de rol van netwerkmanager op zich te nemen, bijvoorbeeld op de genoemde beleidsthema’s, verkeer, recreatie en samenwerking als VRR-gemeenten. 
Is er sprake van versterking van Veenendaal?
Als Veenendaal in deze regio vertrouwen weet te winnen dan kan Zuidoost-Utrecht meer voor de gemeente gaan betekenen dan het op het moment doet. In de toekomst wordt samenwerking dan beter mogelijk en kunnen concurrentie en belangentegenstellingen omgezet worden in coöpetitie. Nu kan de gemeente wel meer oog hebben voor de mogelijkheden in de WERV, zonder een verbetering van de samenwerking in Zuidoost-Utrecht is er de dreiging dat de positie van Veenendaal in de regio niet versterkt wordt, maar juist verzwakt. De positie van Veenendaal in Zuidoost-Utrecht als centrumgemeente lijkt verzwakt door de nieuwe situatie sinds 2006. De kracht als centrumgemeente voor Zuidoost-Utrecht is één van de troeven die de gemeente inbrengt in de WERV-samenwerking. Als deze kracht afneemt verliest Veenendaal ook invloed in de WERV.

Dit gaat in tegen de ambitie van Veenendaal om een sterke partner te zijn in beide regio’s en tegen de ambitie die de gemeente wil bereiken met haar scharnierfunctie. De sterke punten van Veenendaal als winkelhart, woonstad in het groen en regionaal centrum die het wil versterken zullen eerder afnemen als de regionale rol van Veenendaal afneemt. Het is dus van groot belang dat de gemeente in de toekomst voldoende energie steekt in het creëren van de juiste condities voor een betere samenwerking in Zuidoost-Utrecht. Dit kan het onder andere doen door nauwere samenwerking met Rhenen en Renswoude, maar ook door een opener houding richting de overige gemeenten in de regio.
7. Scharnieren als gemeente tussen regionale verbanden

“Perceptions possess a certain stability since they are generally formed gradually on the basis of experiences that actors have had over the course of time. Furthermore, they are closely related to how actors define themselves, their environment and their interests.” 

Koppenjan en Klijn 1997, 48

In Veenendaal is er de perceptie dat de gemeente deel uitmaakt van meerdere Nederlandse bestuurlijke regio’s. Bij deze perceptie wordt er qua samenwerking meer gewicht gegeven aan de ene regio dan aan de andere, maar wel is er de erkenning dat er in beide regio’s wederzijdse afhankelijkheid is, bijvoorbeeld op de beleidsterreinen van wonen en verkeer. Veenendaal is niet de enige gemeente die zich afhankelijk weet van buurgemeenten in meerdere regionale verbanden. Zo is er de gemeente Zeist, maar zijn er nog vele andere gemeenten op het snijvlak van meerdere regio’s die zich afhankelijk weten van het beleid van overheden in meerdere regio’s. In tegenstelling tot centrumgemeenten als Utrecht of Rotterdam, die de kern van een eigen regio vormen, willen zij samenwerken met alle actoren die belangrijk zijn voor een optimale, integrale uitvoering van het eigen beleid, ook al betekend dat samenwerking over regiogrenzen heen.

Hierbij kiezen ook Veenendaal en haar buurgemeenten als het gaat om integrale samenwerking voor andere samenwerkingsmogelijkheden dan een gemeenschappelijke regeling. De instrumenten van de Wgr wordt door hen vooral geschikt gevonden voor functionele, uitvoerende samenwerkingstaken, verder vinden ze de Wgr ontoereikend. Vormen als bestuursovereenkomsten schenken hun meer vertrouwen in de commitment van andere partners. Grote wijzigingen van de Wgr zouden aan deze praktijk waarschijnlijk niets veranderen. “Zo komen geleidelijk, langs ‘natuurlijke weg’ in ons land bestuurlijke structuurveranderingen tot stand, die verder strekken dan decennia studie, voornemens en wetsontwerpen inzake binnenlandse bestuurlijke reorganisatie. Misschien is de beste stelregel, dat de wetgever zo weinig mogelijk ‘top-down’ regelt of verbiedt, anders dat wat ‘bottom-up’ groeit” (Bours, 1986: 15). 
Uit hoofdstuk 3 bleek dat in het verleden het “top-down”regelen van regionale samenwerking nooit de beoogde resultaten opgeleverd heeft. Zo heeft de herziening van de Wgr in 1985 niet geleid tot toenemende integraliteit en grotere democratische legitimering van regionaal bestuur. Ook het verbod dat tot 2006 van kracht was om in meer dan één regionaal verband samen te werken werd door gemeenten slechts als beknellend ervaren. Opgelegde samenwerking leverde weinig resultaten op en had weinig kans van slagen zolang niet alle betrokken gemeenten er voordeel bij hadden en dus een stimulans hadden om er actief aan mee te doen.
De sterke kant van de netwerkbenadering is dat het onder de juiste condities o.a. door netwerkmanagement belangentegenstellingen en tegengestelde percepties kan overwinnen. Door het bouwen van vertrouwen en wederzijds begrip kan er met de netwerkbenadering doelcongruentie en een gezamenlijke optimale doelbereiking gecreëerd worden als het door gezamenlijk overleg obstakels voor samenwerking weet te overwinnen. De netwerkbenadering is geen wondermiddel maar heeft alleen kans van slagen als het voor alle betrokkenen meerwaarde oplevert. Het brengt echter ook kosten met zich mee om dergelijke win-winsituaties te bereiken, bijvoorbeeld in de vorm van de intensieve inspanningen die nodig zijn voor netwerkmanagement.
7.1 Bijdrage van de scharnierfunctie aan de Veenendaalse positie
Wat is de scharnierfunctie van Veenendaal?
Voorheen zag Veenendaal niet zoveel nut in samenwerking omdat het zichzelf grotendeels redden kon. In de afgelopen jaren is er binnen Veenendaal de perceptie ontstaan dat het als centrumgemeente in het grensgebied van twee bestuurlijke regio’s in de hele regio tussen de Utrechtse Heuvelrug en de Veluwe grote belangen heeft en dat het moet samenwerken om deze belangen optimaal te behartigen. Het heeft in de beide regionale netwerken afstemming van beleid en middelen nodig om haar positie te behouden en versterken. Vandaar de ambitie van Veenendaal tot scharnieren. Deze scharnierfunctie van de gemeente kan gedefinieerd worden als een perceptie van Veenendaal als regionale centrumgemeente en de hieruit voortvloeiende bestuurlijke ambitie deze positie te benutten met een strategie van een scharnierende, verbindende rol in de twee regio’s.
Vanuit deze perceptie is Veenendaal het winkelhart van beide regio’s en heeft Veenendaal in Zuidoost-Utrecht een centrumrol voor wonen, werkgelegenheid en voorzieningen. Het is door haar omvang een sterke partner voor andere gemeenten met een grote bestuurskracht. De andere (kleinere) gemeenten in de regio zijn van Veenendaal afhankelijk voor voorzieningen en werkgelegenheid. De vraag uit de regio creëert voor Veenendaal voldoende draagvlak voor haar voorzieningen en economische groei. In de WERV zijn er sterke maatschappelijke verbanden tussen de gemeenten en zoekt Veenendaal ruimtelijke groei en economische ontwikkeling. Hier biedt Veenendaal bestuurlijk draagvlak, bedrijvigheid en een aantrekkelijke woonplaats.
In Veenendaal is er de vooral een sterke perceptie dat het afhankelijk is van ontwikkelingen in de WERV-regio en dat het hier een sterke samenwerking nodig heeft. De perceptie van wederzijdse afhankelijkheid in Zuidoost-Utrecht is minder sterk aanwezig, hier heeft de gemeente een belangrijke functie maar acht het vooral de andere gemeenten, vooral op de oostelijke heuvelrug, afhankelijk van Veenendaal.

Wat wil Veenendaal bereiken met haar scharnierfunctie?
In het tweede hoofdstuk is de setting geschetst waarin de gemeente haar scharnierfunctie wil vervullen Door de verbondenheid van Veenendaal met haar omgeving tussen Zeist en de Veluwe wordt in de gemeente het belang ingezien van samenwerking in beide bestuurlijke regio’s. Ook is in dat hoofdstuk de deelvraag beantwoord wat de doelen zijn die Veenendaal wil bereiken met scharnieren en regionale samenwerking. De gemeente heeft de bestuurlijke ambitie haar positie versterken door te blijven groeien en door haar sterke punten (winkelhart, aantrekkelijke woonstad in het groen, bedrijvig Veenendaal en regionaal centrum Zuidoost-Utrecht) te onderhouden en te versterken.

Wat is de relatie tussen regionale samenwerking en de scharnierfunctie?
De scharnierfunctie komt voort uit de ambitie van Veenendaal haar positie te versterken en bestaat uit de perceptie dat het daarvoor afhankelijk is van haar buurgemeenten in twee regio’s. Tot 2006 mocht de gemeente officieel volgens de Wgr slechts samenwerken in één regio maar sinds 1996 maakte het al geen deel meer uit van een officieel Wgr-verband. Ook nu werken de gemeenten in WERV en Zuidoost-Utrecht liever samen in andere vormen dan in gemeenschappelijke regelingen. De Wet gemeenschappelijke regelingen sluit om deze twee redenen slecht aan op de situatie van Veenendaal. Vanuit de perceptie van de gemeente als centrumgemeente in twee regio’s wil de gemeente samenwerken in zowel Zuidoost-Utrecht als WERV. Deze samenwerking in twee regio’s is de strategie van de gemeente die voortvloeit uit deze perceptie van scharniergemeente.
Hoe kan Veenendaal vorm geven aan haar scharnierfunctie?
Hoewel er zes inhoudelijke beleidsthema’s zijn onderscheiden waarop er sprake is van wederzijdse afhankelijkheid tussen de verschillende gemeenten zijn de juiste procesmatige condities om deze bestuurlijke ambitie te realiseren in de twee regio’s nog niet in dezelfde mate aanwezig. In de WERV is er sprake van voldoende onderling vertrouwen, gegroeid door de lange samenwerking. In Zuidoost-Utrecht mist het benodigde vertrouwen in Veenendaal als samenwerkingspartner en zijn er ook minder directe verbindingen tussen Veenendaal en de andere gemeenten. Dit wordt veroorzaakt door de tegengestelde belangen op het thema’s volkshuisvesting en de op het eigen belang gerichte houding van Veenendaal in het verleden.

Ook wordt er binnen Veenendaal verschillend gewicht gegeven aan samenwerking in de beide regio’s. Dat komt omdat de kansen in de WERV beter aansluiten op de doelen die Veenendaal zich tot 2025 gesteld heeft. Hier is er de potentie voor groei die de gemeente zoekt. De samenwerking in deze regio loopt ook al langer, er bestaat tussen de deelnemende gemeenten onderling vertrouwen en er is een aansprekende koepelvisie voor samenwerking. Het concept Food Valley sluit goed aan bij de ideeën van complementariteit en het vormen van een regionaal stedelijk netwerk.
Het is echter van belang dat deze focus Veenendaal er niet van weerhoud om in Zuidoost-Utrecht te investeren met het doel daar ook de juiste condities voor een intensievere samenwerking te creëren. Afstemming in deze regio heeft de gemeente nodig om haar centrumpositie voor wonen, werken en voorzieningen in deze regio te behouden en versterken. Op thema’s waar nu door het gebrek aan vertrouwen en door belangentegenstellingen geen ruimte is voor samenwerking kunnen de kansen voor Veenendaal in de toekomst dan veel groter worden. Als de perceptie aanwezig is dat de verschillende gemeenten elkaar nodig hebben en dat samenwerking een grotere doelbereiking oplevert dan hoeven belangentegenstellingen volgens de netwerkbenadering niet onoverkomelijk te zijn.
Daarvoor moet Veenendaal dan wel een open, actieve houding aannemen en zich meer opstellen als netwerkmanager. Dat kan door meer inzicht te krijgen in de percepties en belangen van de andere gemeenten en door, vooral in Zuidoost-Utrecht, meer vaste, geïnstitutionaliseerde verbindingen aan te gaan. Door met meer oog voor de belangen van de andere gemeenten actief in te springen op de ontwikkelingen in de regio en energie te steken in samenwerking in Zuidoost-Utrecht zou de scharnierfunctie in de toekomst sterker kunnen worden.
Wat is de bijdrage van de scharnierfunctie aan de versterking van de Veenendaalse positie?
Deze functie draagt bij door de mogelijkheden van beleidsafstemming en samenwerking in twee regio’s in plaats van in één regio waardoor de gemeente haar ambities in beide regio’s waar kan maken. Procesmatig gezien zagen wij dat hiervoor in Zuidoost-Utrecht nog veel te doen is om tot een diepgaande, integrale samenwerking te komen. Qua samenwerking kan de gemeente nu wel meer oog hebben voor de mogelijkheden in de WERV, het is wel belangrijk dat de gemeente energie steekt in het creëren van condities waardoor samenwerking in deze regio beter mogelijk wordt. 
Momenteel dreigt de positie van Veenendaal te verzwakken door de nieuwe situatie die sinds 2006 ontstaan is in Zuidoost-Utrecht, mede doordat Veenendaal zich bij de herindeling in deze regio vooral afzijdig heeft gehouden. Om in de toekomst de Veenendaalse positie te handhaven en versterken is het daarom van belang dat de grotere focus op de samenwerking in WERV geen belemmering vormt om in Zuidoost-Utrecht te investeren in het creëren van vertrouwen en een samenwerkingsgerichte perceptie Het ontstaan van de hernieuwde samenwerking op basis van het visievormingsproces schept hier een goede gelegenheid voor.

7.2 Aanbevelingen

Hoe kan de samenwerking in de beide regio’s nu praktisch uitgewerkt worden op de inhoudelijke beleidsthema’s die uit het onderzoek naar voren kwamen? Dat was de laatste deelvraag van dit onderzoek en die vraag is nog niet helemaal beantwoord. Tot slot van dit hoofdstuk hier nog een aantal aanbevelingen zoals die het onderzoek naar voren kwamen om de samenwerking op deze zes thema’s praktisch vorm te geven. Daarbij is ook aangegeven voor welke regio de aanbeveling voornamelijk relevant is.

Bestuurlijke samenwerking

· Zet je actief en open in bij de regionale samenwerking. (WERV en Zuidoost-Utrecht)
Veenendaal kan veel winnen door een open en actieve houding aan te nemen in beide regio’s. Een “grootse, ruimhartige” houding, waarbij aandacht voor de eigen belangen samengaat met actief inspringen op mogelijkheden en aandacht voor de belangen van anderen, kan veel bereiken. Een dergelijke houding wordt in de WERV door de geïnterviewden wel herkend, maar in Zuidoost-Utrecht kan dit nog beter. Zo had de gemeente bij de herindeling in 2006 een dergelijke houding aan kunnen nemen waardoor haar centrumfunctie in de regio nu ook sterker had kunnen zijn.
· Vergeet, ondanks de huidige focus op WERV, niet in Zuidoost-Utrecht de condities te creëren die nodig zijn voor succesvolle samenwerking. (WERV en Zuidoost-Utrecht)

Het is in het belang van Veenendaal tijd en energie te investeren in beide regio’s. Momenteel ziet het in de WERV de meeste kansen liggen voor de ontwikkeling die de gemeente wenst en legt het haar prioriteit bij samenwerking in deze regio. Hierdoor moet het niet vergeten in Zuidoost-Utrecht ook de basis te leggen voor eenzelfde intensieve samenwerking als in de WERV. De gemeente moet in deze regio investeren om de perceptie van vertrouwen en samenwerkinggezindheid te stimuleren als het ook in deze regio versterking zoekt door beleidsafstemming.

· Profiteer van het sterke imago van Food Valley als leidend thema en motor in de WERV-samenwerking en wees bereid daarin te investeren. (WERV)
Met het concept Food Valley als leidend thema kan aan de WERV-samenwerking een richtinggevende en aansprekende identiteit gegeven worden die verdere samenwerking kan stimuleren. WERV en Food Valley zouden daarvoor het beste meer geïntegreerd moeten worden. Veenendaal kan op veel manieren profiteren van het sterke imago van Food Valley. Daarvoor zal het echter, net als de andere WERV-gemeenten, wel bestuurlijke energie moeten investeren in promotie en een actieve lobby voor het concept. Hierdoor zou Veenendaal het eigen imago als levendige en bedrijvige woon- en winkelstad kunnen versterken. Door het eigen imago op deze manier te versterken kan de gemeente in de buitenwereld meer gaan leven als vestigingsplaats voor werknemers en innovatie (agrifood)bedrijven die zich in Food Valley willen vestigen. 

· Werk meer samen met Ede als motor voor ruimtelijke ontwikkelingen. (WERV)
Een nauwere samenwerking tussen Ede en Veenendaal kan een motor zijn voor regionale ontwikkelingen. In de interviews werd vaak de rol genoemd van deze beide gemeenten als grootste gemeenten in de regio, hun kracht met samen ruim 160.000 inwoners, en het belang dat juist zij sterk samenwerken. Tussen Ede en Veenendaal, historisch gezien rivalen, zijn er ondanks cultuurverschillen meer mogelijkheden tot samenwerking, bilateraal dan wel in WERV-verband, ook op economisch gebied. Duidelijkere afspraken over een nadere invulling van de complementariteit tussen beide gemeenten kan de beide gemeenten versterken en tot een completer en diverser pakket aan voorzieningen leiden. De onderlinge concurrentie tussen de beide gemeenten kan hierdoor misschien beperkt worden.

· Werk nauwer samen met Rhenen en Renswoude (Zuidoost-Utrecht)
Uit het onderzoek kwam naar voren dat er voordelen behaald kunnen worden met een zo sterk mogelijke samenwerking met Rhenen en Renswoude, o.a. door gezamenlijke uitvoering van gemeentelijke taken. Samenwerking kan de positie van de drie gemeenten als geheel versterken en Rhenen en Renswoude kunnen als kleinere gemeenten profiteren van het ambtelijke apparaat van Veenendaal. Eventueel kan Veenendaal ook andere gemeenten in Zuidoost-Utrecht ambtelijke expertise aanbieden.

· Kom tot gezamenlijke uitvoering van taken in de WERV. (WERV)
Door geïnterviewden werden er ook binnen de WERV voordelen gezien bij ambtelijke samenwerking. Bij een gezamenlijke uitvoering van gedecentraliseerde taken, bijvoorbeeld van sociaal beleid, voorzien zij door bundeling een sterke kostenreductie. Ook werd er een gezamenlijke banenpool voorgesteld om waardevolle expertise binnen de regio houden door werknemers meer mogelijkheden te bieden tot ontplooiing en vooruitgang.
Winkels & Voorzieningen

· Spring in op de mogelijkheden van Food Valley en recreatie in Zuidoost-Utrecht en versterk zo het winkelhart van Veenendaal. (WERV en Zuidoost-Utrecht)
Uit het onderzoek komt naar voren dat het winkelhart van Veenendaal een van de sterkste punten is van de gemeente. Dit winkelhart kan nog versterkt worden door in te springen op de mogelijkheden van Food Valley en de verblijfsrecreatieve mogelijkheden. Food Valley kan een impuls betekenen voor voedselgerichte detailhandel maar vooral brengt het ook nieuwe klanten door een groeiende bedrijvigheid, werkgelegenheid en bevolking die het concept kan bieden als het voldoende wordt uitgedragen. Verblijfsrecreatieve mogelijkheden kunnen een toevoeging zijn aan de winkelfunctie van Veenendaal en kunnen de mogelijkheden van Veenendaal als plaats voor stedelijk recreëren versterken. Daarnaast zijn ze een aanvulling op de bestaande recreatieve mogelijkheden in de regio.

· Versterk de centrumfunctie in Zuidoost-Utrecht door het bestaande voorzieningenaanbod in de Veenendaal en de WERV aan te vullen. (WERV en Zuidoost-Utrecht)
Veenendaal kan haar centrumfunctie in Zuidoost-Utrecht versterken door voor de inwoners van deze regio nieuwe voorzieningen aan te bieden die een aanvulling zijn op wat Veenendaal en de andere WERV-gemeenten nu al te bieden hebben op het gebied van onderwijs, zorg, sport en cultuur. Als voorbeelden werden genoemd: een huisartsenpost met voorzieningen voor spoedeisende hulp, residentiële voorzieningen voor ouderen, en dependances voor beroepsonderwijs.
Woningbouw en opvangtaak

· Bepaal de eigen woningbouwtaakstelling als regionale opvanggemeente en bespreek in beide regio’s wat die kunnen betekenen. (WERV en Zuidoost-Utrecht)
In de Strategische Visie Veenendaal 2025 is aangegeven dat Veenendaal de opvangtaak voor Zuidoost-Utrecht graag wil blijven vervullen maar dat Veenendaal daarvoor dan wel de benodigde ruimte geboden moet worden. Anders heeft het hier de ruimte niet meer voor. Belangrijk is dat Veenendaal dit ook richting de provincie blijft ventileren bij het opstellen van het volgende streekplan. Dit probleem zou eventueel in samenwerking met Ede en Rhenen opgelost kunnen worden. Dan moet Veenendaal deze gemeenten in een open overleg ervan kunnen overtuigen dat dit voordelig is voor beide gemeenten en dat Veenendaal niet uit is op grenscorrecties.
Economie & Recreatie

· Benut de mogelijkheden van Food Valley voor de ontwikkeling van de Veenendaalse economie. (WERV)
Door Food Valley richting de eigen bevolking en de buitenwereld meer op de kaart te zetten en te promoten gaat het Food Valley-concept meer leven in de gemeente. In dit aantrekkelijke concept kan het imago van Veenendaal als bedrijvige gemeente beter richting de buitenwereld gecommuniceerd worden. In combinatie met de aantrekkelijke ligging langs de A12 en het spoor biedt dit kansen voor een verdere ontwikkeling voor de bedrijvigheid. Bedrijventerreinen langs de A12 kunnen een mooie vestigingslocatie zijn voor agrifood bedrijven als zij zich in de Food Valley willen vestigen maar dan moet hun aandacht hier wel op gevestigd worden. 
· Profileer en ontwikkel Veenendaal meer op toeristisch/recreatief gebied als “fun-shopping center” (Zuidoost-Utrecht)
Veenendaal zou zich verder kunnen ontwikkelen als fun-shopping center en zich meer kunnen profileren als een plaats voor stedelijke recreatie, bijvoorbeeld op slechtweerdagen. Zo kan Veenendaal een aanvulling en verbreding zijn op het recreatieaanbod dat al geboden wordt in de regio. Vanuit dit oogpunt zou Veenendaal dit profiel kunnen versterken door als plaats voor stedelijke recreatie deel te nemen aan de gezamenlijke promotie in Zuidoost-Utrecht van de recreatie op de Utrechtse Heuvelrug.

Mobiliteit & Bereikbaarheid

· Werk in beide regio’s samen aan een blijvende goede bereikbaarheid. Bundel indien lobbyen nodig is de krachten van de WERV en Zuidoost-Utrecht (WERV en Zuidoost-Utrecht)
Mobiliteit wordt bij uitstek genoemd als een onderwerp waar samenwerking en krachtenbundeling noodzakelijk zijn om op de agenda van de provincie, het rijk en openbaar vervoerbedrijven te komen en de eigen wensen ter realiseren. In beide regio’s is er veel aandacht voor dit onderwerp. Veenendaal kan door haar omvang in de samenwerking veel betekenen voor de bereikbaarheid. Door de geografische ligging in de beide regio’s en door de ambitie in beide regio’s samen te werken is Veenendaal ook bij uitstek in de positie om er aan te werken dat het mobiliteitsbeleid van beide regio’s op elkaar afgestemd raakt en dat beide regio’s hun krachten bundelen. Met een gecombineerd inwonertal van 360.000 inwoners kunnen zij sterker staan bij de provincie of het rijk. Op dit thema kan er, waar mogelijk, het beste gezamenlijk worden opgetreden.
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Lijst van interviewvragen Scharnierfunctie Veenendaal


Algemeen

1. Kunt u een korte beschrijving geven op welke manier u betrokken bent bij de regionale samenwerkingsverbanden WERV en ZOU?

2. Welke rol ziet u voor Veenendaal in de regio?

WERV

3. Kunt u een schets geven van de rol/positie van Veenendaal in WERV?

4. Waarmee kan Veenendaal baat hebben bij de WERV?

5. Wat heeft Veenendaal te bieden in de WERV?

6. Op welke gebieden zijn daar uws inziens nog niet voldoende afspraken over gemaakt?

7. Door welke praktische afspraken in ZOU kan ZOU hierbij behulpzaam zijn?

Zuidoost-Utrecht
8. Kunt u een schets geven van de rol/positie van Veenendaal in ZOU?

9. Waarmee kan Veenendaal baat hebben bij ZOU?

10. Wat heeft Veenendaal te bieden in ZOU?

11. Op welke gebieden zijn daar uws inziens nog niet voldoende afspraken over gemaakt?

12. Door welke praktische afspraken in WERV kan WERV hierbij behulpzaam zijn?

Scharnierfunctie

Scharnierfunctie is: “Een sterke positie van Veenendaal in de ene regio is goed voor de andere regio.”(‘Strategische Visie Veenendaal 2025’, p. 38) Bestuurlijke afspraken over regionale ontwikkelingen tillen de regio naar een hoger plan, mede ten bate van de andere regio.

13. Herkent u de Veenendaalse scharnierfunctie zoals die naar voren komt uit de Strategische visie Veenendaal 2025?

14. Hoe ziet u zelf deze scharnierfunctie van Veenendaal?

15. Welk doel zou er volgens u bereikt moeten worden met de scharnierfunctie? (wat is er de meerwaarde van voor de positie van Veenendaal en voor WERV en ZOU)

16. Hoe wilt u deze scharnierfunctie praktisch ingevuld zien? (door welke praktische afspraken/strategieën zou de positie van Veenendaal versterkt en geoptimaliseerd kunnen worden, sterke partner in twee regio’s)

Praktische invulling

17. Op welke vlakken vullen ZOU en WERV elkaar aan?

18. Zouden WERV en ZOU elkaar beter kunnen aanvullen? (zo ja, hoe)

19. Stelling: Het duidelijkst zie ik een scharnierfunctie voor Veenendaal op/in ….

(controlevraag)

20. Heeft uzelf nog iets gemist in dit interview waarvan u denkt dat het relevant kan zijn voor dit onderzoek.

Tussen Veluwe en Utrechtse Heuvelrug


De scharnierfunctie van Veenendaal tussen WERV en Zuidoost-Utrecht
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Overzichtskaart van Veenendaal en de omliggende regio’s











Stedelijk netwerk WERV in het concept van de vijfde nota R.O. (WERV Structuurvisie 2005:4)








� Zie bijvoorbeeld het citaat boven dit hoofdstuk.


� Middelen of  “Resources include the whole range of formal and informal means parties possess in order to achieve their objectives. This may include formal competencies and decision making powers (authority), clearly identifiable resources such as money, organization, human resources, but also less tangible resources such as authority, legitimacy, strategic capability, mobilization power and the like.” (Koppenjan en Klijn, 2004: 46) 


� Een definitie van bestuursovereenkomst wordt gegeven door Kessen, “overeenkomsten tussen organen van verschillende openbare lichamen met betrekking tot de uitoefening van hun bevoegdheden.” (Kessen 1992: 83)


� Één van de interviews, die van 12-12-2008 was met twee respondenten tegelijk. Aangezien het één gesprek was wordt hierheen verwezen als naar ‘respondenten 12-12’. Op 3-12-2008 zijn twee verschillende interviews afgenomen. Naar deze interviews wordt verwezen als ‘respondent 3-12-2008 (1)’en ‘respondent 3-12-2008 (2)’. 


� Hierbij gaat het om historische animositeit tussen Gelre en het Sticht, maar ook om onderlinge rivaliteit tussen beide gemeenten. Ook is er de perceptie van duidelijk onderscheiden groepen en mentaliteitsverschillen. Zo werden mensen uit Ede die in de jaren 50 naar Veenendaal verhuisden soms ook wel gezien als ‘buitenlanders’.


�Gezinsverdunning: Door maatschappelijke ontwikkelingen zoals een afnemend kindertal, een toenemend aantal alleenstaanden en de vergrijzing is er sprake van een afname van het aantal personen per huishouden. Als gemeenten geen nieuwe woningen creëren en starters of andere bewoners geen nieuwe woningen kunnen vinden in de eigen gemeente zullen zij vertrekken naar een andere gemeente, helemaal als zij in de eigen gemeente ook geen werk kunnen vinden.


� In verwijzingen zal Zuidoost-Utrecht voortaan weergegeven worden als ZOU.


� Naar de Gebiedsvisie ZOU Rapport verkenningsfase zal voortaan verwezen worden als ZOU Rapport.


� Hierbij ontstond op 1 januari 2006 de gemeente Utrechtse Heuvelrug uit de vijf kleinere gemeenten Maarn, Amerongen, Leersum, Doorn en Driebergen. (zie setting, p. 14)


� Inbreiden: Het creëren van nieuwe woningen door het verhogen van de bebouwingsdichtheid in bestaande wijken en het efficiëntere gebruik van ruimte.


� Op het moment wordt daarbij uitgegaan van een minimum van 50.000 inwoners voor voldoende draagvlak (zie theoretisch hoofdstuk), een aantal wat niet alle gemeenten in de regio zullen halen.





PAGE  
- 77 -

